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Presentacion

Mediante el proyecto “Instituciones y compe-
titividad en Colombia: balance y desafios en
dreas estratégicas’, que redne los esfuerzos de la
Universidad del Rosario y del Consejo Privado
de Competitividad, con la cooperacién técni-
ca de la Corporacién Andina de Fomento, se
busca identificar las fortalezas y las tareas pen-
dientes del proceso institucional construido
en Colombia en el marco del actual Sistema
Nacional de Competitividad, para proyectar-
lo hacia el futuro a través de una politica de

Estado de largo plazo.

Para tal efecto las entidades seleccionaron un
grupo de prestigiosos consultores, a quienes
se encomendd la realizacién de balances insti-
tucionales en cuatro 4reas fundamentales del
desarrollo de Colombia: marco institucional de
la competitividad; marco regulatorio y politicas
de competencia; ciencia tecnologfa e innova-
cién; e infraestructura y logistica, dreas en las
cuales se concentran buena parte de las razones
que hoy explican el rezago del pais en los com-

parativos internacionales de competitividad.

El Consejo Privado de Competitividad, a tra-
vés de su presidente, ejercid la direccién del
proyecto, como aporte técnico a las contrapar-
tidas solicitadas por el organismo cooperante.
La Universidad del Rosario, a través del Centro
de Pensamiento en Estrategias Competitivas
(Cepec), aporté también su concurso para la
ejecucién y el seguimiento de las principales
actividades contempladas en desarrollo de las

consultorfas.

Para hacer un riguroso seguimiento de los ha-
llazgos y las propuestas del proyecto, se consti-
tuyd un consejo asesor que estuvo conformado
por representantes de las entidades aliadas,
por un reconocido lider empresarial y por el
Departamento Nacional de Planeacién. De
igual manera, se designaron consejos asesores
sectoriales en las 4reas estratégicas que fueron

objeto de la evaluacién institucional.

El proyecto también puso en marcha talleres
de consulta en las regiones del pais durante el

mes de octubre de 2009, fase en la cual conté

11
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con el activo compromiso y la capacidad de
convocatoria de las Cdmaras de Comercio de
Medellin, Cali y Bucaramanga para discutir
con los empresarios, los académicos y los ac-
tores publicos locales las propuestas centrales

en cada una de las 4reas seleccionadas.

Los comparativos en torno a la competitividad
del pais durante el dltimo afio de mediciones
nos ofrecen un panorama alentador en los in-
dicadores de desempeno, en relacién con otras

naciones del mundo.

Por un lado, los indicadores del Banco Mun-
dial, a través de su informe Doing Business
2010, senalan que Colombia mejoré sustan-
cialmente, por tercer afio consecutivo, en el
ambiente de los negocios, lo cual le permitié
ascender 12 posiciones mds en este comparati-
vo, al pasar del puesto 49 en 2009 a la posicién
37 en 2010. Esta es una buena noticia porque
significa que nuestras instituciones publicas
presentaron desempefios positivos en aspec-
tos como los trdmites para la apertura de una
empresa, el manejo de los permisos de cons-
truccioén, el registro de propiedades y el pago
de impuestos, que mostraban indices criticos

en el pasado reciente.

Por otro lado, después de tres afios consecuti-
vos de caidas en el 7anking de competitividad
del Foro Econémico Mundial, el pais recuperd
cinco posiciones en este indicador, al ubicarse
en el puesto 69 entre un total de 133 paises.
Aspectos como la estabilidad macroeconémi-
ca, las ganancias en eficiencias del mercado
laboral, la sofisticacién de los negocios y un
ambiente nacional mds propicio a la incorpo-

racién de nuevas tecnologfas, contribuyeron

de manera decisiva en este importante repunte

del posicionamiento nacional.

No obstante, atn resultan de magnitud los
desafios en las cuatro grandes dreas que cons-

tituyen el objeto central del presente informe.

Los principales interrogantes surgen del marco
institucional de la competitividad en el pais:
¢Cudl es la principal razén del avance marginal
en los indices internacionales de competitivi-
dad (con excepcién del Doing Business), con
pasos adelante y retrocesos a lo largo del tiem-
po? Después de mds de 16 anos de politicas en
materia de competitividad y productividad, sel
pais ha logrado por fin construir una politica
de Estado en este frente? ;Qué elementos aso-
ciados a la toma de decisiones de largo plazo
—y en las acciones especificas que de ellas se
derivan— han fallado para explicar la actual
realidad del pais en materia de productividad
y competitividad? ;Qué papel ha cumplido la
cooperacién publico-privada en las estrategias
competitivas del pais? ;Cudl ha sido el rol de
las regiones? A estas preguntas intenta respon-
der el capitulo elaborado por Jorge Herndn
Cdrdenas Santa Marfa a partir del examen de
las politicas de competitividad de las dltimas

cinco administraciones nacionales.

El desempefio en materia de infraestructura
se ha constituido en uno de los factores que
explica con mayor persistencia el bajo posi-
cionamiento competitivo de Colombia en los
tltimos anos. En este indicador el pais cayé de
nuevo tres posiciones en el dltimo reporte del
Foro Econémico Mundial, para situarse en el

puesto 83 entre 133 paises.



Debe senalarse que en este frente el problema
de transporte en Colombia se concentra prin-
cipalmente en el desarrollo de la infraestruc-
tura vial. Pero el pafs presenta también rezagos
en lalogistica, debido ala falta de una politica
publica en esta materia y a la débil articulacién
entre los diferentes actores que actdan en la
cadena de infraestructura y logistica, como lo
enfatiza el capitulo coordinado por Germdn

Ospina Ovalle.

Aln asi, es necesario destacar que los avances
recientes deberfan repercutir en una mayor
y mejor red vial en los préximos afios, parti-
cularmente como consecuencia de la adjudi-
cacién de contratos para la construccién de
dobles calzadas en corredores estratégicos para

el comercio exterior del pais.

En el frente de la ciencia, la tecnologia y la
innovacién los indicadores comparados tam-
bién resultan desafiantes. En América Latina
Colombia sélo supera a Ecuador y Pert en el
componente de gasto en investigacién, desa-
rrollo e innovacién por habitante. Asi mismo,
la existencia de una produccién cientifica re-
ducida en el pais, en términos del ndmero de
investigadores, asi como el bajo nivel de publi-
caciones cientificas, genera rezagos competiti-
vos que hoy son visibles: en Colombia existen
0,3 investigadores por cada 1.000 habitantes,
mientras que en paises como Chile y Argentina
hay alrededor de dos, aunque también presen-
tan una distancia considerable en relacién con
los indices de otros paises emergentes. En lo re-
lacionado con la eficiencia en la produccién de
patentes, los paises latinoamericanos, aun los
mejor posesionados en materia de indicadores

de CT+], como es el caso de Brasil, Argentina

y México, se encuentran en el grupo de mds
baja eficiencia a nivel mundial. Colombia hace
parte de este grupo, como lo senala el capitulo

respectivo del presente informe.

Sin embargo, también hay importantes logros.
Al revisar las experiencias regionales existentes
en Colombia se puede apreciar que en algunos
departamentos avanzan una serie de iniciativas
asociadas al fomento de la innovacién como
estrategia de fortalecimiento de los clusters re-
gionales. De igual manera, las publicaciones
por cada 100 investigadores, que constituyen
un indice de productividad comparado, nos
acercan a Brasil, Argentina y a Chile, paises
que van a la vanguardia en América Latina.
Mientras tanto, los dos dltimos informes del
Foro Econémico Mundial sorprenden grata-
mente con la noticia de que el pais mejora en
los indices de innovacidn, gracias a los avances
en el trabajo conjunto de las universidades y
las empresas, un resultado que hace algunos
afos resultaba impensable. En este contexto,
el proceso de reglamentacién de la Ley 1286
de 2009 —que es objeto de debate en el trabajo
realizado por Juan José Perfetti— deberfa ser
una oportunidad propicia para darle una ma-
yor dimensién y alcance al Sistema Nacional

de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién.

De otro lado, ya para nadie es un misterio
que como resultado de la presente coyuntura
global las politicas de competencia se van a
convertir en uno de los pilares bdsicos de nues-
tras economias, al lado de las politicas fiscal,
monetaria y comercial. Los avances mencio-
nados al comienzo de estas reflexiones sefialan
que el pais ha entendido la importancia de

ocuparse de temas esenciales para mejorar el

13
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ambiente de los negocios. Hay un reconoci-
miento global sobre el impacto negativo en el
emprendimiento y la inversién de los abusos
en la posicién dominante o de las actividades
de colusidn, pues afectan la eficiencia econd-
mica y la mds democrdtica distribucién de las

oportunidades.

El capitulo respectivo del presente informe,
preparado por Luis Alberto Zuleta, reconoce
que la Ley 1340 de 2009 aborda temas centra-
les de las politicas de competencia en Colom-
bia, pero al mismo tiempo identifica los vacios
institucionales que adn persisten para contar
con una autoridad de competencia fuerte y
dotada de las instancias organizacionales ade-
cuadas para intervenir con mayor propiedad

en esta materia.

Hans-Peter Knudsen Quevedo
Rector
Universidad del Rosario

El premio Nobel Douglass North sefiala,
con abundante evidencia empirica, que la
diferencia de paises con baja productividad y
baja inversidn, en relacién con aquellos que
presentan alta productividad, eficiencia y
crecimiento sostenido, tiene que ver funda-
mentalmente con el grado de fortaleza de sus
instituciones. En el marco de estas considera-
ciones, el Consejo Privado de Competitividad
y la Universidad del Rosario, con el apoyo de
la Corporacién Andina de Fomento, aspiran a
enriquecer un gran didlogo nacional, con pro-
yeccién desde las regiones del pais, alrededor
de los logros obtenidos y las tareas pendientes
de una estrategia competitiva de largo plazo
que contribuya a la prosperidad colectiva, a

la inclusidn social y al desarrollo sostenible.

Hernando José Gémez Restrepo
Presidente

Consejo Privado de Competitividad
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Introduccion

El presente documento tiene como objetivo
ofrecer una perspectiva de las instituciones de
la competitividad de Colombia. En ese sentido
se presenta un breve recuento de casi 20 afios
de trabajo alrededor de la institucionalidad
para la competitividad en el pais y algunas
recomendaciones que surgen en el momento

actual para su fortalecimiento.

La primera seccién del documento hace un
resumen de las tltimas cinco administraciones
presidenciales en torno a la institucionalidad
para la competitividad, resumen que consta
de cinco partes; éstas son: i) la administracién
Gaviria, ii) la administracién Samper, iii) la
administracién Pastrana, iv) la primera admi-
nistracién Uribe, y v) la segunda administra-
cién Uribe.

La segunda seccién presenta algunos de los
principales logros que la institucionalidad
ha alcanzado en los tltimos 20 afos. Cada
una de las administraciones anteriormente
mencionadas ha hecho aportes importantes
para fortalecer el marco institucional para la
competitividad y ha contribuido al alcance de

estos logros.

Finalmente, teniendo en cuenta los esfuerzos
de todas las administraciones presidenciales y
los principales logros alcanzados en los dltimos
afos, el documento plantea algunas recomen-
daciones puntuales para el fortalecimiento del
marco institucional colombiano para la com-
petitividad. Este marco atn presenta algunas
oportunidades de mejoramiento y es impor-
tante poner especial atencién a las opciones
que contribuyan a consolidar la instituciona-

lidad colombiana en esta materia.
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Competitividad e instituciones en Colombia.Balance y desafios en areas estratégicas

Adicionalmente, y como parte del trabajo de
consultorfa, en otro documento se revisaron
algunos aprendizajes internacionales en la
organizacién en materia de instituciones para
la competitividad nacional." En particular, se
examinaron en detalle los casos de Chile, Ir-
landa, Nuevo Le6n-México y el cluster vinicola
en California. En el recuadro 1.1 se recogen
algunos aprendizajes desde la perspectiva in-

ternacional.

Para realizar este trabajo, y responder a la con-
fianza recibida de realizar un estudio sobre el
fortalecimiento del marco institucional colom-

biano en el tema de competitividad, se realizé

1 Documento 2 del trabajo de consultoria, “Estudios de caso
y perspectiva internacional en el disefio de instituciones de
apoyo en la competitividad”. Oportunidad Estratégica, 2009.

un trabajo conjunto con varios actores. Este

informe contiene los principales resultados.

Los autores agradecen el apoyo recibido en
todo momento de Hernando José Gémez,
presidente del Consejo Privado de Competi-
tividad; de Sadl Pineda, director del Centro
de Pensamiento en Estrategias Competitivas de
la Universidad del Rosario y sus equipos de tra-
bajo. Asi mismo, expresan su agradecimiento
a Olga Lucia Acosta, de la Comisién Econé-
mica para América Latina y el Caribe (Cepal),
Camilo Casas, de la Corporacién Andina
de Fomento (CAF) y a Andrés Langebacek,

por su seguimiento cercano al proyecto.



1.1.Breve recuento de
las administraciones
presidenciales

En la grdfica 1.1 el lector puede apreciar una
visién panordmica de la evolucién de la ins-
titucionalidad en Colombia para promover
la competitividad y la productividad, desde
1992 hasta la actualidad. A principios de la
década de los 90, en la administracién Gavi-
ria, se contrataron los estudios Monitor. Estos
fueron seguidos por un hito importante, como
quiera que lo fue el Decreto 2011 de 1994,
expedido durante la administracién Samper.
Posteriormente, en la administracién Pastrana,
se cred la red Colombia Compite y la Politica
Nacional de Productividad y Competitividad
(PNPC). Finalmente, a partir de 2002, ya en
la administracién Uribe Vélez, se distinguen

dos periodos bien diferenciados.

Como puede verse en la gréfica 1.1, en un
periodo de poco menos de 20 afios aparecie-
ron cuatro drganos responsables en materia
de competitividad: i) Consejo Nacional de
Competitividad; ii) Comisién Mixta de Co-

mercio Exterior; iii) Alta Consejerfa para la

Competitividad y la Productividad; y iv) Siste-
ma Nacional de Competitividad.” Esto ilustra
cierta falta de estabilidad institucional en esta
materia. La parte positiva de este recuento es
que finalmente se ha llegado a estructurar el
Sistema Nacional de Competitividad actual,
sistema que ofrece interesantes perspectivas

hacia el futuro.

1.1.1. ADMINISTRACION DE CESAR
GAVIRIA (1990-1994): PRIMERA ETAPA
DE LA APERTURA ECONOMICA

Durante esta administracién se impulsaron
importantes reformas en varios aspectos fun-
damentales. Entre estas reformas estuvieron
la promulgacién de la nueva Constitucién
Politica de Colombia, en 1991; la reforma a la
seguridad social, que permiti6 la capitalizacién
individual; la reforma laboral, la cual flexibili-
26 las relaciones laborales y estuvo orientada a

dinamizar el mercado; la reforma financiera;

1o |
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la reforma al régimen cambiario, y la creacién
del Ministerio de Comercio Exterior.” Todo
este proceso generé un cambio institucional
trascendental que requiri6 identificar las limita-
ciones de la estructura productiva del pais con el
fin de eliminarlas, y asi dinamizar el desempefo
competitivo y enfrentar el modelo de creciente
integracién econémica y globalizacién empre-

sarial en el que el pais estaba incursionando.

El compromiso de la administracién Gaviria
era generar las condiciones que permitieran
llevar a cabo una verdadera revolucién produc-
tiva en Colombia, en el marco de un esquema
de competencia libre y ausencia de interven-
ciones administrativas. En consecuencia, pa-
ra enfocar los mecanismos por promover, se
establecen los retos especificos derivados del

proceso de apertura econémica:

e Modernizar la industria colombiana.

Esto implica:

~ Reconvertir los esquemas de pro-

duccién.

~ Adoptar tecnologfas modernas en

los procesos productivos.

* Establecer estrategias para el uso efi-
ciente de recursos naturales, materiales

y humanos.

* Reorganizacién de las instituciones

relacionadas con el sector externo.

2 Posteriormente anexado al Ministerio de Desarrollo Econé-
mico y convertido en Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo (MCIT).
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* Buscar la eficiencia de las empresas
nacionales ante la incursién de nuevos

competidores.

* Exploracién de nuevos mercados, a

través de:

— Impulsar procesos de integracién

econdémica con los paises vecinos.

Dichos desafios se desarrollaron a partir de dos
instrumentos fundamentales: 1) El Informe
Monitor (1992-1993) y ii) el Conpes 2652
de 1993: Acciones para la modernizacién

industrial.

i. Informe Monitor (1992-1993). Su ob-
jetivo principal fue identificar cémo
el pais, a largo plazo, podia ampliar y
mejorar la competitividad en una am-
plia gama de industrias. En tal sentido
planteé unos lineamientos generales
sobre qué se deberia hacer en mate-
ria de competitividad, para lo cual se
enfocé en siete sectores estratégicos:
alimentos y bebidas, artes grdficas,
textiles y confecciones, cueros, flores,
industria metalmecdnica y turismo

(Firma Monitor, 1993).

ii. El andlisis desarrollado se basé en el
estudio de las fuerzas que componen el
Diamante de Porter’ y constituyd el pri-

mer acercamiento s6lido de diagnéstico

3 Através del cual se analiza el comportamiento del sector. Se
enfoca en cuatro aspectos fundamentales: factores, industrias
relacionadas y de apoyo, demandas, estrategia, estructura y
competencia.



sobre los desafios que debia encarar el
pais para incursionar de forma efectiva
en el mercado internacional, sefialando

las directrices bdsicas para ello.

El proceso permitié identificar la exis-
tencia de falencias esenciales para el
desarrollo del ambiente competitivo
nacional, razén por la cual se subrayé
la necesidad de fomentar una actitud
mds decidida hacia el aprendizaje y la
modernizacién institucional. También
se resaltd la importancia de establecer
un didlogo entre los sectores publico y
privado que permitiera a las empresas
definir opciones estratégicas funda-
mentadas en objetivos nacionales prio-
rizados por la disertacién entre ambos
sectores. As{ mismo, se sefialaron las
debilidades del pais en aspectos como
recursos humanos, mercados de capi-
tales y carencia de una infraestructura
moderna, aspectos que limitaron de
forma importante las decisiones que
deseaban promover las empresas para
competir con éxito en el mercado in-

ternacional.

iii. Conpes 2652 de 1993: Acciones para la
modernizacion industrial. Luego de la
concertacién con el sector industrial se
desarrollé un documento Conpes como
instrumento de gestién de acciones,
con el fin de definir las lineas de poli-
tica, las estrategias y las herramientas

para consolidar el proceso de apertura.

Este documento de politica establecié la pro-

mocién de estimulos transversales a todos

Competitividad e instituciones en Colombia.Balance y desafios en areas estratégicas

los sectores de la economia, por medio de
cuatro estrategias bdsicas (Conpes, 1993): i)
fortalecer la concertacién entre los sectores
publico y privado; ii) adecuar el marco legal e
institucional para la regulacién de actividades
empresariales, iii) promover que la actividad
empresarial se realice en condiciones de sana
competencia, motivando los esfuerzos priva-
dos en investigacién y desarrollo; y iv) gene-
rar la infraestructura bésica para el desarrollo

cientifico y tecnoldgico.

Para ello se sefial$ cudles serfan los instrumen-
tos de soporte de politica y se promovieron
algunas modernizaciones al marco regula-
torio, asi como incentivos para el desarrollo

tecnoldgico.

Con estas primeras acciones, dirigidas a iniciar
la consolidacién de Colombia como un pais
competitivo y productivo en el dmbito econé-
mico mundial, se abrié paso la segunda fase de
apertura econémica, ahora bajo el mandato de

Ernesto Samper Pizano.

1.1.2. ADMINISTRACION DE ERNESTO
SAMPER (1994-1998): SEGUNDA ETAPA
DE APERTURA ECONOMICA

Siguiendo la tendencia generada por la aper-
tura econémica, este gobierno reconocié la
importancia de promover politicas publicas
que dinamizaran el proceso y estimularan el
posicionamiento de los productos colombianos
en el mercado internacional. A diferencia de la
concepcién de politica industrial con énfasis
en mecanismos de cardcter transversal, politica

implementada en la primera fase de la apertu-



ra," este periodo se caracterizé por el estable-
cimiento de una estrategia de competitividad
basada en una politica industrial selectiva, a
partir de la cual se adoptaron instrumentos
para fomentar ciertos programas sectoriales
especializados que facilitarfan la coordinacién
en la promocién de factores estratégicos segtin

las necesidades inherentes de cada sector.

Como respuesta para iniciar el proceso adapta-
tivo de las estructuras econémicas al nuevo or-
denamiento comercial, se definid la Estrategia
Nacional de Competitividad, estableciéndose
un horizonte de largo plazo para las politicas
planteadas en busca de ventajas competiti-
vas sostenibles, “Siendo el primer intento de
convertir la competitividad en una politica de

estado” (Langeback, 2000).

Esta estrategia se desarrollé mediante la adop-
cién de politicas sectoriales activas, a través
de cinco programas especiales: i) la Politica
Nacional de Ciencia y Tecnologfa, ii) el Plan
Estratégico Exportador, iii) la Politica de Mo-
dernizacién Industrial, iv) la Politica de Mo-
dernizacién Agropecuaria, y v) la Estrategia de

Infraestructura para la Competitividad.

En dicha estrategia —sefiala Langeback— se
describian acciones para promover los sectores
productivos, redefinir el papel del Estado y la
gestién publica, avanzar en la incorporacién del

componente tecnoldgico, mejorar la gestién,

4 Enla cual el gobierno promovié estimulos neutrales de tipo
horizontal entre actividades de todos los sectores producti-
vos, como lo sefialan Hommes, Montenegro y Roda (1994,
citados en Garay, 2004).
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la calidad y la productividad, y fortalecer la

competitividad sectorial y regional, entre otras.

Por consiguiente, se generaron dos escenarios
de articulacién que buscaban optimizar al
mdximo el didlogo entablado entre los diferen-
tes agentes: publicos, sociales y privados. Estos
fueron: i) los Acuerdos Sectoriales de Compe-
titividad (ASC) y ii) El Consejo Nacional de
Competitividad.

i. Acuerdos Sectoriales de Competitividad
(ASC). Los Acuerdos Sectoriales de
Competitividad parten de un diagnds-
tico detallado del conjunto de necesi-
dades y las posibilidades de fortalecer
los sectores que conforman una cadena
productiva en todos los niveles. Estos
acuerdos definieron el escenario clave
de concertacién publico-privada, iden-
tificando programas y proyectos que
apuntaron a una mayor integracién de
las cadenas y cubrieron necesidades es-
pecificas de algunos sectores. Sobre esta
base se establecié el Plan Estratégico
Integrado y se definieron los sistemas
de monitoreo. Sin embargo, las prin-
cipales debilidades de los ASC, segtin
Garay (2004), estuvieron relacionadas
con la escasa visién de largo plazo en la
seleccién de los sectores estratégicos,
privilegidndose sectores tradicionales
sin expectativas de crecimiento ni mo-
dernizacién. Otro problema se dio por
las altas restricciones técnicas de tipo
institucional que llevaban a fallas de co-
ordinacién (p. ¢j., las entidades publicas
ejecutoras no asumieron un compro-
miso integral y efectivo); o la debilidad

2 |
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en la representacién empresarial, la
cual limitaba los compromisos a nivel
de empresa. Adicionalmente, durante
este periodo, de particular agitacién
e inestabilidad de tipo politico, hubo
mayor dificultad para la articulacién
de diversos instrumentos de las poli-
ticas macroeconémicas, comerciales o
de gestién, haciendo menos viables los

compromisos y metas de los acuerdos.

ii. Consejo Nacional de Competitividad
(CNC). Para resaltar la importancia de
las politicas orientadas a la competitivi-
dad, las cuales se deben promover desde
el nivel més alto de las decisiones del
Estado, y para establecer mecanismos
de difusién eficientes en la sociedad,
se establecié el CNC, cuya misién fue

“liderar un movimiento centrado en la

calidad, productividad y competitivi-
dad con prioridades nacionales, e iden-
tificar ventajas competitivas sostenibles
para posicionar exitosamente al pafs en

la economia global” (Garay, 2004).

Este consejo se concibié como un ente de
alto nivel, encargado de desarrollar los linea-
mientos estratégicos alrededor de 11 objeti-
vos fundamentales, los cuales establecian la
importancia de generar conciencia alrededor
de la productividad y la competitividad como
determinantes indispensables para el desarro-
llo econémico; ordenar y articular los esfuerzos
de los sectores publico, laboral, académico y
empresarial; difundir el concepto de compe-
titividad —el cual carecia de criterios comunes
en torno a su nocién entre dirigentes empre-
sariales y sector publico—y propiciar esquemas

institucionales para éste.

Recuadro 1.1.
Aprendizajes a partir de la perspectiva internacional. Dos casos nacionales (Irlanda y Chile)

A continuacién se presentan las conclusiones del trabajo respectivo:®

El acompafnamiento del presidente de la Republica (en el caso chileno) o del primer ministro (en el caso
irlandés) es un asunto clave y se manifiesta firmemente en los dos casos.El mensaje es claro:en estos paises
la agenda de competitividad ya se ha posicionado en el lugar més alto posible de los actores politicos.

El tema educativo se manifiesta con particular intensidad en la experiencia irlandesa.De hecho,es uno de
los focos de la politica de competitividad, mientras que en el caso chileno sobresale el tema de innova-
cién empresarial.En el caso colombiano esto es relevante, pues si bien hay politicas importantes para la
pertinencia educativa, el mejoramiento de la educacion técnica, el aseguramiento de la calidad, asi como
de observatorio laboral, es importante aumentar las conexiones entre las politicas de competitividad y
las politicas educativas.

Tanto en Chile como en Irlanda la politica de innovacién contempla inversiones sustantivas en investiga-
cién y formacién doctoral.

“Estudios de caso y perspectiva internacional en el disefio de instituciones de apoyo en la Competitividad”. Oportunidad Estra-
tégica, 2009.
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Estas politicas se han consolidado en un marco de estabilidad institucional, y adicionalmente gozan de
prioridad alta en la agenda politica y publica.

En el caso chileno la politica publica de innovacion es bastante transversal: vincula a varios ministerios
que concurren convergentemente (Educacion, Economia, Agricultura, Mineria, entre otros). Esto es inte-
resante para el caso colombiano donde el protagonismo tipicamente ha sido de un solo ministerio:el de
Comercio, Industria y Turismo, antes de Comercio.

Un rasgo sobresaliente de Irlanda es la fuerza que se le confiere a la formulacion de politicas.Cabe reiterar
que cuatro agencias concurren sincrénicamente en este tema: Forfas, IDA, Enterprise Ireland, y SFI. Esto
es relevante pues los 6érganos de decision politica requieren este apoyo de centros de pensamiento que
ayuden a fijar derroteros y programas de alta calidad técnica.

En estos esquemas se denotan claras sinergias entre varias instituciones, sin protagonismos evidentes
de unainstitucion en particular. Podria decirse incluso que parte del éxito surge de esfuerzos verdadera-
mente nacionales, transversales e incluyentes.

La articulacion nacion-region es fuerte tanto en Chile como en Irlanda.

Estas dos experiencias nacionales y dos experiencias regionales denotan un mayor involucramiento del
sector privado, sector que aporta recursos para la innovacion y la competitividad muy por encima de lo
que se observa en Colombia.

Hoy por hoy estos sistemas nacionales y regionales son bastante maduros; tienen una fuerte inercia y
no dependen de una persona que esté a cargo o del gobierno de turno.Podria decirse que la politica de
innovacion y competitividad trasciende gobiernos y se afianza con el paso del tiempo.En el caso colom-
biano este es, claramente, el reto.

El elemento en comun de los modelos analizados, nacionales y regionales, es que en todos hay unos roles
definidos,ademas de una articulacion muy fuerte y de solidez en los procesos de toma de decisiones.La
experiencia colombiana en este dmbito muestra que hay grandes avances en cuanto a institucionalidad,
pero existen grandes oportunidades de mejoramiento respecto a la articulacién de las instituciones vin-
culadas.

. En suma, se puede afirmar que no hay un modelo Gnico que garantice el éxito de la politica de compe-

titividad. Los modelos son diferentes, se ajustan a la idiosincrasia e institucionalidad de cada pais, las
condiciones propias y el recorrido nacional en cada caso. Pero el analisis comparado aporta multiples
inquietudes que permiten mirar mas agudamente el caso nacional y obligan a hacerse nuevas pregun-
tas sobre el mismo. Estas preguntas pueden sintetizarse asi: (i) ;Tiene el pais un posicionamiento de la
agenda de competitividad al mas alto nivel de gobierno? (ii) ;Existe un acuerdo suprapartidista para
seguir adelante con la politica de competitividad por encima de los gobiernos de turno?; (iii) ;Tiene la
politica colombiana de competitividad suficiente conexién con las politicas educativas?; (iv) ;Tiene el
tema de innovacion suficiente fuerza en las politicas de apoyo a la competitividad nacional?; (v) ;Se han
vislumbrado mecanismos para conectar las instituciones de ciencia y tecnologia a las politicas de com-
petitividad e innovacion?,y ;jcudl es el mecanismo de articulacion? ;Qué érgano en Colombia es el que
debe contribuir a la formulacion de politicas?

s |
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EL CNC, como ente promotor de iniciativas
e interlocutor interinstitucional, establecié
como factores estratégicos aspectos como
la comercializacidn, la formacién de capital
humano y la promocién de tecnologia e in-
fraestructura, a través de una serie de acciones
concertadas entre diferentes organismos que
lo componian. Fueron éstos: i) el Sistema Na-
cional de Innovacién (SNI), ii) los Centros de
Desarrollo Tecnoldgico (CDT), y iii) y el Cen-
tro Nacional de Productividad, compuesto por
Centros Regionales de Productividad (CRP).

Asi, el CNC fue un ente coordinador por
medio del SNI, el cual desarrollé estrategias
articuladoras a través de dos dimensiones: la
sectorial, por medio de los CDT, y la regio-
nal, con los CRP. Estos tltimos promovian la
implementacién de servicios tecnoldgicos, el
fortalecimiento de la estructura de investiga-
cién, y la capacitacién y formacién de capital
humano con miras a incrementar la producti-
vidad del sector empresarial, lo cual permitia
coordinar empresas, universidades y otras enti-

dades relacionadas con el cambio tecnolégico.

Se podria caracterizar este periodo como un
gobierno claro en sus intenciones y estrategias
en materia de competitividad y productividad,
y con el acierto de buscar un esquema de co-
ordinacién de dicho tema en el pais, el CNC.

Sin embargo, a pesar de que se tenfa claridad
en cuanto a la estrategia general y la conve-
niencia de la interaccién efectiva y permanente
entre actores econémicos, no se lograron ca-
nales eficientes de comunicacién. Fue igual-
mente dificil establecer un criterio comun en

torno a la nocién de competitividad, lo que

limit4 la promocién de politicas conjuntas y
el alcance de los resultados del periodo. Los
esfuerzos institucionales fueron fragmentados
y reflejaron la limitada capacidad de gestién de
las instituciones. La estructura se caracterizé
por la ausencia de sistemas de informacién y
métodos para medir y monitorear el compor-
tamiento de la competitividad. Ademds, la
situacién macroeconémica centré la atencién
en el manejo fiscal, cambiario y de precios, re-
duciendo la importancia que se le habia adju-
dicado ala politica industrial y a la promocién

de la competitividad.

1.1.3. ADMINISTRACION DE ANDRES
PASTRANA ARANGO (1998-2002)

En este gobierno se estableci el rol del comer-
cio exterior como uno de los ejes fundamen-
tales para la promocién de la competitividad.
De esta manera, las exportaciones entran a
jugar un papel estratégico para el desarrollo
econdémico del pais, constituyéndose en el as-
pecto central de la politica. Bajo este marco se
disena el Plan Estratégico Exportador. Este plan
se formuld con el propésito de lograr un creci-
miento econémico sostenido, fundamentado
en una ambiciosa estrategia de crecimiento
de las exportaciones y como motor generador
de empleo y divisas (Colombia, Ministerio de
Comercio Exterior, SENA, 2001), y se cons-
tituy6 en la carta de navegacién para lograr
el fortalecimiento del sector productivo co-
lombiano y su orientacién hacia el mercado

internacional.

Asi mismo, en la bisqueda de implementar

politicas integrales como complemento de la



propuesta establecida en el Plan Estratégico
Exportador, se propuso la Politica Nacional de
Productividad y Competitividad (PNPC), me-
canismo encargado de modernizar el aparato
productivo colombiano y generar un ambiente
propicio para el desarrollo empresarial. Su ob-
jetivo era: “elevar la competitividad de la pro-
duccién colombiana, mejorando el entorno
en el cual las firmas se desempefian y toman
decisiones, estimulando el uso eficiente de los
recursos al interior de las firmas, promoviendo
la localizacién de las firmas en lugares que les
brinden economias externas y facilitando su
toma estratégica de decisiones” (Colombia,

Ministerio de Comercio Exterior, 1999).

Dicha politica se proyecté por medio de tres
frentes, los cuales permitirfan la coordinacién
a través de diferentes niveles: sectorial, regional
e institucional, articulados a través de la red

Colombia Compite.

Red Colombia Compite. Esta red, que fue el
programa transversal de la PNPC, estuvo
encargada de articular los esfuerzos entre las
entidades del Gobierno, el sector privado y la
academia para la identificacién, la priorizacién
y la superacién de obstdculos a la competiti-
vidad asociados a los factores determinantes
reconocidos por el Foro Econémico Mundial
(FEM). EI PNPC puso atencién a temas como
los siguientes: internacionalizacién, capital
humano, trabajo, transporte, energia y gas, co-
municaciones y tecnologfas de la informacién,
ciencia y tecnologfa, gobierno e instituciones,
gerencia y finanzas (Colombia, Ministerio
de Comercio, Industria y Turismo, s.f.). Esto
planted una nueva forma de interaccién entre

los agentes compuesta por:
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*  Comités Asesores Regionales de Comercio

Exterior (CARCE;). Fueron la instancia
de concertacién departamental, con la
misién de formular y desarrollar la vi-
sién econdmica regional de largo plazo
a partir de consensos publico-privados.
Estaban compuestos por un grupo
directivo, un grupo asesor, grupos de
gestién y secretarfa técnica. Fueron
integrados por un tercio de represen-
tantes del sector publico y dos tercios
del sector privado, de la academia y las
organizaciones civicas y sociales. En
este periodo se constituyeron en total
32 CARCEs. Su objetivo fue la inte-
raccién y el establecimiento de estra-
tegias de competitividad regional, con
un claro énfasis respecto a encontrar el

éxito exportador.

Convenios de Competitividad Exporta-
dora de Cadenas Productivas. Progra-
mas a nivel sectorial los cuales disefian
y ponen en marcha acciones desde las
empresas que pertenecen a las cadenas
productivas, diagnosticando y gestio-
nando soluciones de manera conjunta
con los agentes publicos y privados
involucrados. En este periodo se cons-
tituyeron 34 convenios y éstos fueron
una herramienta cuyo propésito era
fortalecer las cadenas productivas y
orientarlas hacia el mercado interna-
cional, solucionando las dificultades
que impiden una buena articulacién
entre sus integrantes (Colombia, Mi-
nisterio de Comercio, Industria y Tu-

rismo, s.f., p. 17).
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*  Redes especializadas. Conformaban la
instancia de concertacién nacional
encargada de proyectos que afectaban
de forma transversal las politicas. Se
conformaron 10 redes especializadas,
para cada uno de los factores estraté-
gicos de la competitividad, definidos
en el FEM.

*  Encuentro Nacional para la Productivi-
dad y la Competitividad (Langebaek,
2006, p. 16). Fue un evento de pe-
riodicidad semestral, liderado por la
Presidencia de la Repuiblica a través del
Ministerio de Comercio Exterior. Este
encuentro convocaba a un grupo im-
portante de empresarios del pais, con
el propésito principal de hacer segui-
miento a los avances de la PNPC. Los
acuerdos derivados de estos encuentros
sirvieron de marco para la firma de la

mayoria de los convenios.

En ese sentido, uno de los principales cambios
institucionales de este gobierno se dio al trans-
formar las politicas que se habfan promovido
desde el nivel presidencial a través del CNC de
la administracién Samper, pasando entonces
a tener un cardcter ministerial bajo la orienta-
cién del Ministerio de Comercio Exterior. Si
bien la concepcién del gobierno Pastrana en
materia de productividad y competitividad era
ambiciosa y logré movilizar multiples actores
(vialos CARCE:s o los Convenios de Competi-
tividad Exportadora de Cadenas Productivas),
desdibujé el liderazgo presidencial en esta
materia. Este hecho limité en gran medida la
capacidad de comprometer acciones y exigir

resultados a otros entes gubernamentales, es-

pecialmente a aquellos del mismo nivel jerdr-

quico del estamento coordinador.

En este periodo, a través del Decreto 2222 de
1998, se le atribuyen las funciones del Consejo
Nacional de Competitividad a la Comisién
Mixta de Comercio Exterior, consolidindose
esta ultima instancia como el ente armoni-
zador de los agentes econémicos, con el fin
de impulsar de forma conjunta las politicas
comerciales y empresariales del Gobierno. Asf
mismo, tenfa como fin limitar la existencia de
multiples escenarios de didlogo que dificulta-
ban la formulacién de politicas, para lo cual
debia conformar un grupo interdisciplinar

para la discusién del desarrollo competitivo.

Sin embargo, la principal limitacién se debié
a que las iniciativas promovidas por la institu-
cién vincularon excesivamente las propuestas
relacionadas con comercio exterior al marco de
productividad y competitividad. Esta limita-
cién desvirtué el concepto de competitividad
sistémica del cual se partfa. Adicionalmente, si
bien la Comisién Mixta asesora al presidente
de la Reptiblica y cuenta regularmente con su
presencia, en la préctica su agenda es maneja-
da por un ministerio sectorial, lo que limita el

alcance de la coordinacién interinstitucional.

1.1.4. ADMINISTRACION DE ALVARO URIBE
VELEZ (2002-2010)

Al igual que en los periodos anteriores, esta
administracién reiteré algunas dimensiones
importantes de la competitividad con el fin de
impulsar la incursién eficiente en el mercado

internacional. Durante este periodo se hizo



una evaluacién de las politicas nacionales en
materia de productividad y competitividad,
con el objeto de afirmar las politicas idéneas y
configurar la arquitectura institucional indi-
cada. Esta evaluacién quedé consignada en el
documento Conpes 3439 de 2006.°

La administracién de Alvaro Uribe Vélez ha
trascendido por el tiempo que ha estado en el
ejercicio de la Presidencia y por la intensidad
que la discusién del tema de competitividad ha
tenido al interior del Gobierno. No se puede
hablar de continuidad y homogeneidad en las
politicas de competitividad en este periodo,
en tanto que han estado sujetas a examen y
revisién continua. Es por esto que al detallar
lo sucedido a partir de 2002 se inicia con la
optimizacién de los instrumentos de desarro-
llo empresarial. A esto sigue la formulacién
de la agenda interna para la productividad y
la competitividad, que se presenta en 2004,
y la creacién en 2005 de la Alta Consejeria pa-
ra la Competitividad. Posteriormente, el Go-
bierno inicié un proceso profundo de revisién
y diagndstico de las politicas y las instituciones
de competitividad, proceso realizado en 2006
y que implicé grandes cambios. Finalmente,
todo esto deriva a partir de 2006 en la puesta
en marcha del Sistema Nacional de Competi-
tividad (SNC) y su 6rgano de gobierno, la Co-
misién Nacional de Competitividad (CNC).
En 2007 se inicié la gestién del Consejo Priva-

6 Este andlisis retoma problemas identificados en andlisis pre-
vios realizados por el Centro de Estrategia y Competitividad

dela Universidad de los Andes y por el Conpes 3439 de 2006.

7 Ladefinicién de la Agenda Interna es claramente uno de los
hitos mds importantes de los tltimos afios y estd orientada a
definir las apuestas productivas y competitivas de las princi-
pales regiones del pais.
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do de Competitividad, en claro complemento
y apoyo a las politicas publicas en esta materia

(ver gréfica 1.1 y recuadro 1.2).

i. Optimizacién de los Instrumentos
de Desarrollo Empresarial

Esta etapa establece el proceso de formulacién
de una estrategia a través de la cual se buscaba
optimizar el funcionamiento de gran nimero
de programas, politicas e instrumentos que
estaban a disposicién del sector empresarial,

estrategia que es definida en el Conpes 3280.

Con tal objeto se realiza un diagndstico que
establece tres categorfas como marco de and-
lisis: primero, instrumentos no financieros tales
como Fomipyme, el Programa Nacional de
Productividad y Competitividad administrado
por Proexport, el SENA y el Sistema Nacio-
nal de Ciencia y Tecnologfa, representado por
Colciencias; segundo, instrumentos financieros,
conformados por crédito de fomento y ga-
rantias; y por ultimo, instrumentos de coordi-
nacién tales como la red Colombia Compite,
acuerdos de competitividad, consejos, mesas
regionales y demds instancias de coordinacién

regional y nacional.

Por lo tanto, con el propésito de apoyar de
forma mds eficiente el objetivo de impulsar
el sector empresarial colombiano y lograr que
éste se beneficie de la apertura de los mercados,
el Gobierno propone un plan de accién com-
puesto por: apoyo publico a la reconversién y
modernizacién del aparato productivo, ade-
cuacién de lineas de redescuento, promocién

de la inversién, programas de apoyo empre-
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sarial, servicio de formacién y entrenamiento
para el trabajo, coordinacién institucional y

acuerdos de competitividad (Conpes, 2004).

Sin embargo, como lo plantea Cédrdenas
(2008), este plan de accién era insuficiente
porque buscaba apenas una coordinacién de
los programas existentes, no contemplaba
recursos nuevos, e ignoraba temas tan impor-
tantes como los relacionados con la educacién,

la ciencia, la tecnologia y la infraestructura.

Rec

ii. Agenda Interna

para la competitividad (AIPC)

Se establece la AIPC con el fin de considerar,
simultdneamente y de forma realista, las nece-
sidades y oportunidades de las regiones y sec-
tores, definiendo como meta un resultado que
implicard un aumento no sélo de la eficiencia
econdémica, sino también de las oportunidades
y del bienestar de la poblacién, y que requeria
movilizacién de capital, empleo, tecnologia y

conocimiento.

uadro 1.2.

Proceso de las politicas de competitividad y productividad en el periodo 2002-2010

El desarrollo de las politicas e instrumentos promovidos durante las administraciones de Alvaro Uribe Vélez

se pueden definir por medio de la diferenciacién d

e tres etapas:

Etapas de la Politica de Competitividad en la administracion de Uribe Vélez

Optimizacién de los

Agenda
instrumentos de desarrollo

empresarial

Plan de accién que

buscaba apoyar
la conversién y
modernizacién del
aparato productivo
del pafs, a través de la
coordinacién de las
programas existentes.
*  Ignoraba temas
importantes como:
educacién, ciencia
y tecnologfa e

infraestructura.

. _/ G

Interna para la

Competitividad

Buscaba identificar
una serie de acciones
prioritarias para
definir una estrategia
compartida,

en funcién de
nuevos escenarios
que plantean las
negociaciones
comerciales, para un
nuevo modelo de

desarrollo.

Sistema Nacional de

Competitividad

Pretende adoptar una
politica productiva
dotada de un cardcter
selectivo y transversal
que permita avanzar
hacia una dindmica
de transformacién
productiva para
ingresar en la
produccién y
exportacién de
nuevas actividades de

alto valor agregado.

Fuente: adaptacion de los autores a partir de Cardenas (2008).




De esta manera, la AIPC “constituye un
acuerdo de voluntades entre el Gobierno, las
regiones, los actores politicos y el sector priva-
do sobre el conjunto de acciones estratégicas
que el pais debe realizar en el corto, mediano
y largo plazo, para mejorar la productividad

y competitividad de su aparato productivo”

(Colombia, DNP, 2005).

Para su desarrollo, se define el DNP como el
ente facilitador, cuya misién es convocar y co-
ordinar a los agentes involucrados en el proce-
so. Este disefia una metodologfa que estimula
la reflexién en cuatro dimensiones: i) regional;
ii) sectorial; iii) transversal (quienes afectan
toda la actividad productiva); y iv) temporal
(resaltando la naturaleza dindmica del proce-
s0). Desde alli se generan los insumos para la
formulacién de politicas, instrumentos e ini-
ciativas, identificando necesidades particulares
y estableciendo en forma conjunta las priorida-
des y los diferentes niveles de responsabilidad
frente a proyectos y acciones a seguir a nivel

departamental (ver anexo 1.1).

Estas agendas determinaron las necesidades
y los planes estratégicos especificos de cada
regién o sector, teniendo en cuenta aspectos
culturales, geogréficos, sociales y econémicos.
Asi mismo, son consideradas como parte de
una estrategia dindmica ya que sus lineamien-
tos y prioridades deben ser continuamente
evaluados y replanteados segin el desarrollo y

el comportamiento de la regién.

Este proceso constituyé un primer paso impor-
tante para la priorizacién de acciones referentes
ala competitividad y la productividad; sin em-

bargo, evidencié la importancia de fortalecer la
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participacién del sector privado y la necesidad
de contar con una estructura robusta y articu-
lada para dirigir los factores involucrados con

la capacidad competitiva del pais.

iii. Diagndstico realizado
por la Administracién Uribe (2006)

Los aspectos y desafios institucionales criticos
mds relevantes de la institucionalidad del pais
en materia de competitividad identificados por
el Conpes 3439 y por el CEC de la Universi-

dad de los Andes fueron los siguientes:

Necesidad de aprovechar mds el liderazgo pre-
sidencial. La participacién presidencial pudo
ser mds activa en los periodos descritos. Esto
ocasiond escasa injerencia en las politicas es-
tablecidas para la competitividad y la produc-
tividad, ya que la coordinacién desde un nivel
ministerial dificulté el cumplimiento de direc-

trices y la rendicién de cuentas en el sistema.

Biisqueda de una mayor articulacién. La articu-
lacién en los niveles i) interinstitucional, ii)
publico-privado vy iii) nacional-regional en
materia de competitividad tuvo oportunidades
de mejoramiento en todos los periodos. Esta
falta de articulacién se enmarcé en la caren-
cia de una estructura conceptual comidn que
limitaba la formulacién e implementacién de

politicas efectivas.

Falta de claridad en definicion de roles institu-
cionales. Dado que no habfa una clara defi-
nicién de los roles de las entidades se llegé a
duplicidades en sus funciones y a la existencia

de muiltiples esquemas, asi como escenarios
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de planeacién sin un hilo conductor. Esto se
reflejé en la dificultad para alcanzar consensos

y la ausencia de metodologfas para ello.

Necesidad de promover una mayor participacion
del sector privado. La participacién del sector pri-
vado fue oscilante, de periodos de alto entusias-
mo y alto compromiso a periodos de evidente
fatiga y falta de continuidad en la participacién
privada. El limitado nivel de interés de los em-
presarios no permitié asumir ni establecer com-
promisos claros, dificultdndose el desarrollo de

iniciativas para las politicas de Estado.

Seguimiento. Se evidencié la falta de un sistema
de seguimiento y evaluacién y la consecuente
ausencia de indicadores de resultados y defini-
cién de metas cuantificables sobre la ejecucién
de las politicas de competitividad, ademds de
la carencia de estrategias de comunicacién
que permitieran la socializacién de resultados

y avances.

iv. Puesta en marcha del Sistema
Administrativo Nacional de
Competitividad (SNC) y la Comisién
Nacional de Competitividad (CNC)
2006

Los esfuerzos de integracién comercial que se
venian llevando a cabo pusieron en evidencia
las necesidades de reconversién que requerfan
algunos sectores productivos y algunas regiones.
Estas oportunidades demandaban, de manera
esencial, la conformacién de una estructura
dotada de los mecanismos necesarios para for-
mular, coordinar y ejecutar aquellas iniciativas y
acciones indispensables para dinamizar la com-

petitividad del aparato productivo nacional.

Por lo tanto, por medio del Decreto 2828 de
2006 se crea el SNC con el objeto de articular
todas las iniciativas, instituciones publicas del
nivel central, regional y el sector privado rela-
cionadas con el tema de competitividad, que
se habian conformado y/o redisefiado durante
la primera administracién Uribe (ver grdfica
1.2). Este sistema establecié como su principal
funcién “la integracién de los esfuerzos de las
instituciones vinculadas con la formulacién,
ejecucién y seguimiento de las politicas que
afectan la competitividad del pais” (Colombia,
Decreto 2828 de 20006). Para una descripcién
detallada del sistema se remite al lector al
anexo 1.2. Allf se explica el papel del sistema,
sus principales érganos y actores y sus instan-

cias principales.

La Politica Nacional de Competitividad. Luego
de la constitucién de la Alta Consejerfa para la
Competitividad y la Productividad, el 13 de
julio de 2007 la CNC aprobé los lineamien-
tos de la Politica Nacional de Competitividad
(PNQ).

De esta manera, la PNC estableci6 cinco pila-
res para el desarrollo de la competitividad: i)
desarrollo de clusters de clase mundial; i) salto
en la productividad; iii) formalizacién empre-
sarial; iv) fomento a la ciencia, la tecnologia y
la innovacién; y v) estrategias transversales de

promocién de la competencia y la inversion.

Finalmente, para cada uno de estos pilares la
Politica Nacional de Competitividad y Pro-
ductividad logré establecer 15 planes de accién.
Cada uno de estos planes cuenta con objetivos
especificos, indicadores de seguimiento, metas,

plazos y responsables (ver recuadro 1.3).
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En consecuencia, la adecuada articulacién se
convierte en una caracteristica indispensable
para la interaccién y el dinamismo del Sistema.
La gréfica 1.3 ilustra cémo el apropiado fun-
cionamiento del SNC requiere una adecuada
articulacién nacional-regional, una articu-
lacién interinstitucional y una articulacién
publico-privada que se convierten en eslabones
fundamentales para fortalecer el Sistema en su

conjunto (ver recuadro 1.4).

De acuerdo con lo anterior, es necesario proce-
der a senalar las oportunidades de mejoramien-
to y las articulaciones criticas que requieren

revisién y/o reforzamiento (ver gréfica 1.2).

Articulacion presidente de la Repiiblica y Comité
Ejecutivo. Aunque el Comité Ejecutivo es una
instancia activa y con trabajo permanente, las
actuaciones del presidente de la Republica en
el marco del Sistema Nacional de Competi-
tividad, y en particular en la Comisién Na-
cional de Competitividad, han tenido menos

frecuencia de lo esperado.®

Articulacién de las CRC con la CNC. La crea-
cién de las 32 CRC ha sido un gran logro.
Una de las oportunidades de mejoramiento
estd en la integracién de éstas en el Sistema
Nacional de Competitividad, vinculo que se
encuentra establecido a través de la Coordina-
cién Nacional de las Comisiones Regionales

de Competitividad; sin embargo, se carece de

Grafica 1.3.
Dimensiones sustantivas en la articulacion

Busca impulsar la innovacién en todo tipo de
empresas, tanto consolidadas como nuevas
(emprendimientos)

Tipicamente: Innovar en la empresa, comenzar un
negocio innovador, financiar la empresa, mejorar la
gestién de procesos, mejorar la red de proveedores:
proteger la innovacién, exportar nuevos proyectos
o servicios, obtener y difundir tecnologfa y elevar

el capital humano en la empresa

2.

Articulacién

publico-privada

Articulacién
nacional

regional

Contribuye al desarrollo regional y
empresarial mediante acciones que
fomentan la productividad, la inversién
en infraestructura, en ciencia, tecnologfa,
logfstica e innvacién empresarial con clara

orientacién regional

Se ofrecen y coordinan respuestas
de politicas ptblicas estratégicas y se
—

desarrollan acciones sugeridas para

elevar la posicién competitiva del pafs

3.

Articulacién

interinstitucional

Fuente:elaboracién de los autores.
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8  Las reuniones con participacién presidencial se han hecho
en las siguientes fechas: la segunda sesién de la CNC, el 19
de diciembre de 2006; la tercera, el 3 de julio de 2007; y la
sexta, el 22 de julio de 2009.
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Recuadro 1.3.
Estructura de la Politica Nacional de Competitividad

La Politica Nacional de Competitividad esta conformada por cinco pilares basicos, los cuales se pueden ob-
servar en la siguiente ilustracion.

Cinco pilares de la Politica Nacional de Competitividad

3

Desarrollo de Salto en la

Formalizacién
sectores/clusters productividad empresarial y

de clase mundial laboral

Estrategias transversales

Fuente: Conpes 3527 (2008, p.7)

Asi mismo, esta politica se enmarcé en 15 planes de accién, los cuales se referencian en la siguiente tabla.

Los 15 planes de accidn de la Politica Nacional de Competitividad

1. Sectores de Clase Mundial 9. Infraestructura de logistica y transporte

2. Salto en la productividad y empleo 10. Profundizacién financiera

3. Competitividad en el sector agropecuario 11. Simplificacién tributaria

4. Formalizacién empresarial 12. TIC

5. Formalizacién laboral 13. Cumplimiento de contratos

6. Ciencia, tecnologfa e innovacién 14. Sostenibilidad ambiental como factor de competitividad
7. Educacién y competencias laborales 15. Fortalecimiento institucional de la competitividad

8. Infraestructura de minas y energfa

Fuente:Conpes 3527 (2008).
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Recuadro 1.4.
Eslabones fundamentales para el fortalecimiento del Sistema Nacional de Competitividad
en su conjunto

Liderazgo presidencial
y movilizacién nacional en

funcién de la competitividad

Articulacién

nacional regional

Relacionamiento

y cooperacién internacional

Articulacién

publico-privada

Planeacién, agenda

y metodologfa de trabajo y

secretarfa técnica

Articulacién

interinstitucional

Monitoreo, seguimiento,

evaluacién y rendimiento de cuentas

Fuente:elaboracion de los autores.

una definicién precisa del mecanismo de inte-
raccién entre el Sistema y las CRC. La mayorfa
de las éstas no tienen claro cudles son las herra-
mientas de comunicacién y acompafiamiento
que deben establecer con la CNC. A futuro
es deseable que el vehiculo de comunicacién
entre el dmbito nacional y el regional sea muy
eficaz, y por lo tanto, lo situamos como una

oportunidad de mejoramiento actual.’

9  Enlagréfica 1.2 s ilustra que la articulacién nacién-regién
puede darse formalmente a través de la Coordinacién Nacio-
nal de las CRC, o informalmente, con el didlogo entre cada
una de las CRC y la Secretarfa Técnica de la CNC. Obvia-
mente, el mecanismo de coordinacién debe fortalecerse si se
quiere privilegiar la dimensién regional dentro del sistema.

Articulacion CNC-Comités Técnicos Mixtos. En
algunos casos existe la necesidad de fortalecer
la sinergia entre la CNC con instituciones co-
mo los Comités Técnicos Mixtos (CTM), la
academia y las empresas. Los CTM no cuentan

con una estrategia de articulacién y de trabajo

definida con la CNC.10

Articulacion CNC-academia. Esta articulacién

determina un eje fundamental en el soste-

10 Laimportancia de los CTM es muy alta, en tanto que éstos
buscan resolver cuellos de botella o problemas especificos
en temas relacionados con competitividad, y por lo general
estas instancias tienen la capacidad de proveer insumos fun-
damentales para la toma de decisiones de la Comisién. En
consecuencia, se debe formalizar el canal de comunicacién
entre estos 4rganos.



nimiento del sistema. En éste se han venido
dando importantes avances por medio de la
participacién de entidades como Ascun, Col-
ciencias, el SENA, y diferentes universidades
regionales, las cuales han sido parte activa del
debate. Sin embargo, existen oportunidades
de mejoramiento a través de una cooperacién
mds activa, que involucre y comprometa a un
mayor nimero de agentes del sector. Estos en-
tes, al ser independientes, son fundamentales
como proponentes y criticos de las politicas
y mecanismos que se construyen en el marco
del Sistema.

Articulacion CNC-sector empresarial. Esta ar-
ticulacién ha evolucionado de manera signi-
ficativa al contar con una entidad profesional
y dedicada como lo es el CPC —institucién
fundamental en la dindmica del SNC-y con
organizaciones como la ANDI y la SAC. Sin
embargo, adn no se vinculan de manera efec-
tiva todas las dimensiones del sector privado
dentro del SNC, por lo que se hace necesaria
una participacién mds activa de la categoria
conformada por la mediana y la pequefia em-
presa, las cuales representan un porcentaje im-
portante del sector productivo en el pais. Los
temas de innovacién han estado un poco fuera
del SNCy deben incorporarse en su agenda.

Marco institucional de la competitividad en Colombia

v. Visién Colombia IT Centenario: 2019

Con el 4nimo de precisar la meta en la cual
se quieren focalizar las politicas y los esfuer-
zos que se han venido haciendo en la bus-
queda de un pais con mejores estidndares de
calidad de vida y desarrollo econémico, en el
afo 2005 se hizo un ¢jercicio prospectivo de
planeacién: Visién Colombia II Centenario:
2019. Esta propuesta, que se concerté con las
regiones y los distintos actores de la sociedad
civil, plantea 17 estrategias fundamentales
articuladas con las metas establecidas en la
Agenda Interna, alrededor de aspectos como
crecimiento econémico, infraestructura fisica,
capital humano, desarrollo social y territorial,

entre otros.

El objetivo principal de dicha propuesta no
s6lo era formalizar un foco de referencia para
el disefio y ejecucion de politicas publicas, sino
también establecer lineas de continuidad en la
estructura politica nacional. De tal forma, los
planes cuatrienales de desarrollo no serfan la
tinica herramienta de trabajo, sino que se crea-
rfa un mecanismo que iba a definir los vinculos
de un plan con el siguiente, generando hilos
conductores que imponfan una mirada de

largo plazo.
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1.2.Evaluacion
de las administraciones

Luego del breve recuento de la institucionali-
dad colombiana se puede afirmar que el pais ha
contado con un largo proceso de maduracién
de sus politicas e instituciones de competitivi-
dad. Estas han abordado necesidades o reque-
rimientos para ser mds competitivas frente a la
insercién en el mercado internacional. Como
se vio, dicho proceso se ha caracterizado por
cuatro momentos principales: (i) gobierno de
Ernesto Samper Pizano, (ii) gobierno de An-
drés Pastrana Arango, (iii) primer periodo del
gobierno de Alvaro Uribe Vélez, y (iv) segundo
periodo de gobierno de Alvaro Uribe Vélez.
Para comparar los cuatro momentos se escogen
siete dimensiones fundamentales que permiten
comparar el avance y el nivel de profundizacién
logrado en cada uno de estos periodos, y en
dénde estaban las principales oportunidades
de mejoramiento (ver grdfica 1.4).

Los siete criterios de comparacién son los
siguientes: i) existencia de un liderazgo pre-
sidencial en materia de competitividad; ii)

alcance de la articulacién publico-privada en el

periodos iii) alcance de la articulacién interins-
titucional; iv) alcance de la articulacién regio-
nal; v) continuidad del arreglo institucional;
vi) relevancia de los resultados alcanzados; y
vii) calidad y efectividad del sistema de segui-
miento. Estos criterios permiten una mirada
muy comprehensiva de lo acontecido en cada
periodo y una comparacién de los cuatro mo-

mentos principales.

Existencia de liderazgo presidencial en materia de
competitividad. La administracién de Ernesto
Samper se caracterizé por establecer una estra-
tegia nacional de competitividad que a nivel
presidencial estaba coordinada por el Consejo
Nacional de Competitividad, en cabeza del
propio presidente de la Republica; sin embar-
go, esta instancia no tuvo el impacto esperado,
y por ello su calificacién de 1/2. En el gobierno
de Andrés Pastrana se acordé que el Ministerio
de Comercio exterior fuera el responsable de la
coordinacién de las herramientas enfocadas a la
competitividad, lo cual limité la capacidad de

establecer compromisos y exigir resultados entre
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entes gubernamentales; de allf que su califica-
cién sea de 1/3. En la administracién de Alvaro
Uribe se ha presentado, de manera progresiva,
una mayor participacién a nivel presidencial: en
el primer periodo del mandato la participacién
presidencial fue limitada, ya que los avances se
realizaron a través de la Agenda Interna, proceso
liderado por el Departamento Nacional de Pla-
neacién (calificacién: 1/3). Sin embargo, como
resultado de la puesta en marcha del Sistema
Nacional de Competitividad, el presidente es
ahora quien preside una de las instancias mds
importantes, como lo es la Comisién Nacional
de Competitividad, siendo parte activa del pro-
ceso. La Comisidn, sin embargo, no se retine con
suficiente frecuencia con el presidente de la Re-
publica; por lo tanto, la calificacién actual es de

1/2y ofrece una oportunidad de mejoramiento.

Articulacion piiblico-privada. Este es uno de los
ejes fundamentales en el desempefio exitoso
de cualquier iniciativa referente a impulsar
la competitividad de la estructura productiva
del pais, partiendo de la premisa que las em-
presas son los motores de la competitividad y
el Gobierno quien mds puede contribuir a la
construccién de un entorno propicio para el
funcionamiento empresarial. Esta importante
dimensién, la articulacién publico-privada,
ha evolucionado de manera significativa a lo
largo de estos anos; es asi como a partir del
momento 2 se establecen algunos escenarios
de didlogo enmarcados en instituciones como
los Acuerdos Sectoriales de Competitividad y
algunas instancias del Consejo Nacional para
la Competitividad, los cuales facilitaron la
concertacién publico- privada. Sin embargo,
en el gobierno Samper se observé cierta di-

ficultad en la coordinacién y débil represen-
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tacién empresarial (calificacién: 1/4). En los
momentos 3 y 4 ya se cuenta con herramientas
como la red Colombia Compite —compuesta
por espacios como los CARCEs, los Convenios
de Competitividad Exportadora y el Encuen-
tro Nacional para la Productividad y la Com-
petitividad—, y la Agenda Interna, instancias
que permiten un didlogo mds fluido entre las
empresas y el sector publico para el disefio y
la implementacién de politicas publicas (cali-

ficacién: 1/2 en ambos casos).

En el actual periodo del presidente Uribe se ha
logrado un dialogo m4s estrecho con el sector
privado en el marco del Sistema Nacional de
Competitividad, donde en todas sus instancias
hay activa presencia de los empresarios. Adi-
cionalmente, la puesta en marcha del Consejo
Privado de Competitividad, a partir de 2007,
viene a estrechar las relaciones con el sector

privado (calificacién: 2/3).

Articulacidn interinstitucional. Este es uno
de los aspectos en los cuales se ha avanzado
mds en los dltimos anos. En el momento 2 se
disena la primera estrategia de coordinacién
interinstitucional por medio del Consejo Na-
cional de Competitividad, el cual no sélo era
el ente promotor de iniciativas, sino que tam-
bién actuaba como agente interlocutor; pese
a esto existieron multiples esfuerzos aislados y
fragmentados que evidenciaron la necesidad

de un agente mds robusto (calificacién: 1/4).

En el momento 3, durante la administracién
Pastrana, a través de la Comisién Mixta de
Comercio Exterior y las Redes Especializadas
hubo un gran dinamismo y se promovieron

estrategias de coordinacién a nivel institucio-
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nal. Estas estrategias tuvieron eficacia limi-
tada por provenir de un ministerio sectorial
(calificacién: 1/2). En el momento 4, con la
creacién de la Alta Consejeria para la Compe-
titividad (ACC), se retoma la importancia de
las politicas al elevarlas nuevamente al nivel
presidencial, definiendo la ACC como el ente
coordinador e interlocutor por excelencia en-
tre las instituciones publicas relacionadas con
el tema (calificacién: 1/2). Durante el segundo
periodo de la administracién del presidente
Uribe se estructuran con mayor claridad las
funciones de cada una de las instituciones que
hacen parte del SNC y su secretarfa técnica,
aumentando la eficacia de los mecanismos de
coordinacién interinstitucional, y se expide el
documento Conpes 3527, que facilita y aclara

el didlogo interinstitucional (calificacién: 3/4).

Articulacidn con lo regional. Actualmente el
nivel regional ha cobrado significativa impor-
tancia dada la relevancia de la localizacién de
la produccién en el mundo. En Colombia,
las regiones presentan un muy bajo nivel de
convergencia y cada una de ellas tiene caracte-
risticas disimiles, genera requerimientos muy
diferentes y establece condiciones especificas
inherentes a su idiosincrasia, lo cual tiene
implicaciones directas en el ambiente de los
negocios. Durante el proceso que ha vivido la
competitividad en Colombia, la articulacién
con lo regional ha presentado multiples circuns-
tancias. El primer acercamiento se hace a través
de los centros regionales de productividad del
periodo del presidente Samper (calificacién:
1/4). Posteriormente, en la administracién
Pastrana, se promueve un didlogo mds efectivo
a través de los CARCE:s, instancia que permite

consolidar una estrategia de comunicacién mds

robusta y dinamizar las politicas a nivel regional
(calificacién: 3/4). En el primer periodo de la
administracién Uribe, con la promocién de la
Agenda Interna, se inicia un proceso bottom
up en la implementacién de politicas, al ser los
departamentos los cuales identifican sus prin-
cipales campos de accién y las estrategias para

desempefarse en éstos (calificacién: 1/2).

Finalmente, en el periodo actual, con el SNC
se definen herramientas especificas como las
Comisiones Regionales de Competitividad,
las cuales mantienen un didlogo permanente
y establecen planes de accién regionales, ar-
ticulando instancias académicas, laborales y
empresariales para el disefio conjunto de las

politicas (calificacién: 3/4).

Continuidad del arreglo institucional. Uno de
los principales inconvenientes que se ha pre-
sentado en el desarrollo de politicas de com-
petitividad y productividad en Colombia ha
estado relacionado con la falta de continuidad
de las mismas. En efecto, estas politicas han
estado determinadas por el periodo presiden-
cial, y no existe continuidad institucional du-
rante las administraciones Samper, Pastrana y
el primer periodo de la administracién Uribe
(calificacién: 0). En el periodo actual se puede
identificar como un avance el hecho que las
estrategias de competitividad desarrolladas a
nivel regional han persistido entre sucesivas
administraciones territoriales. Por esta razén
se evidencia un ligero asomo de continuidad

institucional (calificacién: 1/4)."!

11 Esevidente que la continuidad institucional real sélo se va a
poner a prueba cuando se dé un cambio de gobierno nacional
y se preserve la institucionalidad y las politicas ya construidas.



Relevancia de los resultados alcanzados. Los
momentos 3 y 5 han sido periodos dlgidos
en el proceso de desarrollo de la estrategia de
competitividad en Colombia, ya que en éstos
se han presentado los puntos de quiebre en
la dindmica de formulacién de herramientas,
promocién de iniciativas y disefio de politicas
determinantes para estimular la transforma-
cién productiva del pais. Iniciativas como la
red Colombia Compite (momento 3), o la
puesta en marcha del Sistema Nacional de
Competitividad (momento 5), han generado
importantes escenarios de discusién alrede-
dor del tema de competitividad en el pais, los
cuales han propiciado resultados significativos

(calificacién momentos 3y 5: 1/2).

Calidad y efectividad del seguimiento. Las debi-
lidades adscritas a la definicién de un sistema
de seguimiento y evaluacién han sido una ca-
racteristica comtn a casi todos los momentos
relacionados con la transformacién competi-
tiva en Colombia. Fue solamente durante el
segundo periodo del gobierno de Alvaro Uribe
que se definieron indicadores de resultados cla-
ros, con la definicién de metas cuantificables

sobre la ejecucién de politicas.'?

Bajo un esquema de evaluacién simple como
el anterior, el momento 2 tendria una califica-
cién de 1,25 puntos, el momento 3 de 3,0, el
momento 4 de 2,25, y el momento 5 de 4,7,
de un total posible de siete (ver gréfica 1.4).

En el momento 4 el pafs concentrd su aten-

cién en la negociacién del TLC. El énfasis fue

12 Este esfuerzo ha sido liderado por la Alta Consejerfa para la
Competitividad y las Regiones.
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mds en la internacionalizacién de la economfia
colombiana y los acuerdos de libre comercio,
y en alguna medida en la construccién de ca-
pacidades internas, con ejercicios tales como
agenda interna y el acompafamiento empre-
sarial en “el cuarto del lado”, que hizo evidente
los retos de modernizacién empresarial del
pais. Por lo tanto, el énfasis en el TLC fue un
estimulo para los gremios, y sobre todo para
las empresas en su proceso de reconversién y
competitividad, e incluso podria hablarse de
un verdadero cambio de mentalidad. Se pue-
de afirmar entonces que las negociaciones del
TLC sirvieron indirectamente como soporte
para la consolidacién del Sistema Nacional de

Competitividad.

En conclusién, se puede decir que al pais le ha
tomado cerca de 20 afios construir su Sistema
Nacional de Competitividad. Dada la inesta-
bilidad institucional anteriormente descrita,
no es de extrafar que los resultados de este
esfuerzo hayan sido limitados, habida cuenta
de la carencia de un marco efectivo para la ac-
cién conjunta. Solamente en los dltimos tres
afos se configuré un sistema mds robusto y
con mayor posibilidad de servir a largo plazo al
desarrollo de la productividad y la competitivi-
dad del pais. La recomendacién de este trabajo
es preservar la institucionalidad construida,
pero sin dejar de fortalecer decididamente las

funcionalidades y articulaciones criticas.

Antes de presentar las recomendaciones del
trabajo se recogen los principales logros que
se han identificado, y se concluye con las
principales oportunidades de mejoramiento

existentes.
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1.3.Logros del Sistema
Nacional de Competitividad

Luego de conocer la historia y la evaluacién
de las administraciones en el tema de com-
petitividad se pueden anotar ciertos logros.

A continuacién se presentan algunos de ellos.

Publicacion del Conpes 3527 de 2008. Uno de
los principales logros del Sistema Nacional de
Competitividad (SNC) fue la publicacién del
Conpes 3527. Este documento plantea 15
planes de accién para desarrollar la Politica
Nacional de Competitividad que propone el
SNC. Este gran avance se caracteriza por la
participacién activa de los actores de la Secre-
taria Técnica: Alta Consejerfa; Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo; Consejo Pri-
vado de Competitividad y DNP. Sin embargo,
esta publicacién vincula a muchos mds actores
al sistema, pues cada uno de los 15 planes de
accién cuenta con algiin ministerio responsa-
ble. Este Conpes planted, por primera vez, ejes
estratégicos y objetivos especificos para cada

uno de los planes (recuadro 1.3).

Avances sustantivos en indicadores como Doing
Business 6 World Economic Forum. Colombia,
durante los tltimos cinco anos, ha realizado
esfuerzos importantes, teniendo como fin dl-
timo la insercidn eficiente y competitiva en el
mercado internacional. El Gobierno Nacional
define como su funcién primordial ofrecer un
ambiente macroeconémico estable. Es por lo
anterior que se ha ratificado la importancia de
la promocién de multiples iniciativas (Foro
Econémico Mundial y Doing Business) en
busca de una mejora sostenida en el clima de
los negocios, la inversién extranjera directa, el
aumento de las oportunidades empresariales,

entre otros objetivos buscados.

En el ejercicio de “Doing Business” particular
se debe anotar que entre 2006 y 2009 Colom-
bia pasé de la posicién 83 a la 37 entre 183
paises. Este es un avance incuestionable. Ahora
bien, de los 11 indicadores del Doing Business,
algunos como el cumplimiento de contratos,

el pago de impuestos y el comercio fronterizo

s |



Competitividad e instituciones en Colombia.Balance y desafios en areas estratégicas

| 4

presentan un atraso apreciable. En el caso del
Foro Econémico Mundial el avance ha sido
menos consistente. En el periodo 2008-2009
se alcanzd la posicién 74, y en el periodo 2009-
2010 se logré la posicién 69 entre 133 paises.
En este indicador las variables mds criticas son:
instituciones, mercado de bienes, infraestruc-

tura, mercados financieros y mercado laboral.

En consecuencia, el buen desempefio presen-
tado en lineas generales en estos indicadores
es un reconocimiento a los avances realizados
por medio del fortalecimiento del SNC y su
especial atencidn a estos temas. Este resultado
ha exigido la articulacién y la activacién de
diferentes grupos de trabajo, creando sinergias
mds efectivas y la participacién integral de
agentes publicos, empresariales, académicos
y laborales. Sin embargo, es importante men-
cionar que existen multiples oportunidades
de mejoramiento en estos factores y que la

posicién del pais todavia dista de ser atractiva.

Fortalecimiento del sistema de evaluacion, se-
guimiento y monitoreo. El Sistema Nacional
de Competitividad cuenta con el Sigob como
herramienta de rendicién de cuentas. Este
seguimiento es uno de los principales avances
del Sistema. Liderado por la Alta Consejerfa
para la Competitividad y las Regiones, ha in-
tegrado tres importantes aspectos: i) sistemas
de informacidn, ii) sistema de seguimiento, y

iii) sistema de gestién.

El Sistema de Informacién es aleatorio y cuali-
tativo. El Sistema de Seguimiento cuenta con
un protocolo de aseguramiento de procesos y
de gestién. Se evoluciond a un sistema de se-

guimiento estindar, cuantitativo y sistemdtico.

El Sistema de Gestién evalta si hay atrasos o
avances en la ejecucidn, con énfasis en alertas

y priorizacién.

Este sistema se ha potenciado mucho debido a
que el Conpes 3527 de 2008 es muy preciso,
como se anotd anteriormente, y por lo tanto
el planteamiento de indicadores, metas y res-

ponsables ha sido una tarea efectiva y eficiente.

Existencia de la Alta Consejeria para la Compe-
titividad y las Regiones. Otro de los principales
logros del Sistema Nacional de Competitivi-
dad es la creacién de esta consejerfa, proceso
que tiene tres hitos principales: i) los inicios,
que se remontan al afo 2005, pues con el
Decreto 1616 del mismo afio se dio vida en
el Departamento Administrativo de la Presi-
dencia de la Republica a la Consejeria para la
Competitividad; ii) en 2006, con el Decreto
2759, se modificé la Consejerfa para la Com-
petitividad, la cual pasé a ser la Alta Consejerfa
para Competitividad y la Productividad; iii) fi-
nalmente, el Decreto 3737 de 2008 establecié
que la Alta Consejerifa para la Competitividad
y la Productividad se denominaria la Alta Con-
sejerfa para la Competitividad y las Regiones.
Esta consejerfa es entonces la instancia que co-
ordina y articula, por parte del sector publico,

todo el Sistema Nacional de Competitividad.

Participacion presidencial: como se verd mds
adelante en las recomendaciones del docu-
mento, la participacién presidencial dentro del
Sistema Nacional de Competitividad (SNC)
podria aumentar. Esto no impide reconocer
la importancia de que el jefe de Estado tenga
ahora la responsabilidad de presidir la Comi-

sién Nacional de Competitividad. Este es un



logro, puesto que anteriormente la coordina-
cién del esfuerzo nacional de competitividad
estuvo a cargo de algunos importantes minis-
tros, pero con funciones sectoriales. El diseno
anterior inhibfa una coordinacién mds amplia
dentro del sector puablico. Segtin los decretos
2828 de 2006, 61 de 2007 y 1475 de 2008,
es al presidente de la Republica a quien le
corresponde presidir el érgano asesor del Go-
bierno Nacional y de concertacién entre éste,
las entidades territoriales y la sociedad civil,
en temas relacionados con la productividad y
la competitividad del pais y sus regiones. En
suma, el papel presidencial es sustantivo para
promover el desarrollo econémico y mejorar

el nivel de vida de la poblacién.

Comités técnicos mixtos: la presencia de los
comités técnicos mixtos nutre y estimula a
la Comisién Nacional de Competitividad
(CNCQ) y contribuye a fortalecer la articulacién
publico-privada. Estos comités son escenarios
de cardcter técnico para abordar problemas
especificos de la competitividad del pais en
temas centrales. Tipicamente se organizan en
torno a grupos de trabajo que estimulan la
coordinacién y el didlogo orientado a resolver
problemas de un sector en especifico. En la
actualidad la Alta Consejerfa para la Compe-
titividad y las Regiones ejerce la coordinacién
ejecutiva, acompafia y apoya a las respectivas
secretarfas técnicas en temas tales como: i)
logistica y transporte; ii) turismo; iii) joyerfa;
iv) biodiversidad; v) sostenibilidad; vi) offsets;
vii) construccidn; viii) formalizacidn; y ix)

z
transporte acereo.

Por otra parte, existen otros comités que se es-

tablecieron por decreto o resolucién como son

Marco institucional de la competitividad en Colombia

los de: i) medidas sanitarias y fitosanitarias; i)
mercado de valores; iii) biocombustibles y iv)

racionalizacién de tramites.

Este conjunto de comités son un vehiculo
institucional idéneo y efectivo para lograr
avances en temas especificos de competitividad
y productividad del pafs. La dificultad de esta
instancia es que su coordinacién y seguimien-
to reclama capacidades especializadas en una
amplia variedad de temas, lo cual no siempre
se puede ofrecer. Adicionalmente, los altos
funcionarios tienen dificultades de agenda
para hacerle el debido seguimiento a temas
cada vez més especializados. A pesar de todo lo
anotamos como una gran fortaleza del sistema

y que ofrece expectativas hacia adelante.

Articulacién nacional-regional (papel de las
CRC): en Colombia, a través de las comisio-
nes regionales de competitividad se ha logrado
un avance muy importante en remarcar la di-
mensién regional del SNC. Estas comisiones
regionales, ahora con presencia en los (32)
departamentos del territorio nacional, han
logrado constituirse como el lugar de coordi-
nacién para la definicién de roles de los actores
regionales. En estas comisiones sobresalen las
respectivas cdmaras de comercio, los gobiernos
departamentales y municipales, las asociacio-
nes y gremios, las universidades, y desde luego,

el sector privado regional."”

13 Sin duda, la activacién de las 32 CRC es un gran logro. Hacia
adelante es necesario, sin embargo, perfeccionar el mecanis-
mo de articulacién entre el trabajo regional y el nacional, y
asf mismo, vincular cada vez mds activamente a todo el sector
empresarial, para que su participacién sea la mds amplia y
activa posible desde el émbito regional, pero con posibilidad
de influir la agenda nacional.
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Todos estos actores participan de los ejercicios
de planeacién estratégica para la competitividad
regional, teniendo en cuenta la idiosincrasia y
las necesidades propias del territorio, lo cual
permite identificar sus apuestas productivas y
perfeccionar la agenda interna regional, a través
de un diagndstico cada vez mds riguroso y con-
sensuado. El avance es real y demanda continui-
dad y acompafamiento desde el nivel nacional.

La globalizacién no sélo ha originado retos
importantes referentes a temas como la in-
sercién en mercados internacionales desde
una dptica nacional, sino que ha modificado
la concepcidn territorial. Para lograr que las
empresas sean competitivas, ahora se presta
mds atencidn al efecto de la localizacién, por
su incidencia en factores determinantes que

contribuyen a construir su competitividad.

Consejo Privado de Competitividad (CPC): el
establecimiento del Consejo Privado en el ano
2007 ha sido uno de los principales logros del
Sistema. La importancia de este consejo radica
en su cardcter técnico y su vision sistémica e
independiente, lo que lo ha convertido en un
actor fundamental para el SNC. Antes de 2007
no se contaba con este activo, y en la actualidad,
ademds de ser miembro muy deliberante de la
Secretarfa Técnica del sistema, es una organiza-
cién que articula al sector publico con el sector

privado, la academia y otras entidades.

En los tltimos afios el Consejo ha publicado
los informes nacionales de competitividad
2007-2008, 2008-2009 y 2009-2010, los
cuales, por su rigor técnico, por su consisten-
cia temdtica, y por su continuidad en el and-

lisis centran mejor la atencién de la sociedad

colombiana en el tema de productividad y

competitividad.

La creacién del CPC ha sido un gran acierto.
Refuerza a otros actores del sistema; nutre el
marco de politicas de las autoridades publicas
y estimula una mayor asertividad y rendicién
de cuentas en materia de competitividad del
pais. El CPC tiene a su turno una oportunidad
de mejoramiento en el perfeccionamiento de
su mecanismo de didlogo y consulta técnica
al interior del sector privado colombiano. En
particular, se hace referencia a la necesidad
de perfeccionar mediante consultas forma-
les, encuentros periddicos, etc., para que las
recomendaciones del CPC interpreten cada
vez mejor a la totalidad del sector empresarial
del pais, incluyendo grandes y pequenas em-
presas, y los sectores manufacturero, servicios,
comercio, financiero, agricola, exportador y
bienes no transables, entre otros participantes

del sector productivo colombiano.

Comités Universidad-Empresa-Estado (CUEE)
y las comisiones regionales de ciencia y tecnologia:
la creacién de estos comités, que actualmente
existen en nueve departamentos, ha sido de im-
portante valor agregado en el dmbito regional.
Estos comités se han constituido con el fin de
articular los trabajos e intereses de grupos de in-
vestigacién de las universidades y las necesida-
des del sector productivo. Entre sus principales
alcances estd la vinculacién de los empresarios,
las universidades y los entes territoriales para
abordar temas que contribuyan a la competiti-
vidad del pafs. Adicionalmente, su gran valor
agregado radica en que promocionan y afian-
zan la investigacién orientada a responder a las

necesidades del sector productivo e industrial.



Los comités han servido de punto de encuen-
tro entre la oferta y la demanda de necesidades
cientificas y tecnoldgicas, incentivando m4s el
talento universitario, de profesores y estudian-
tes, y el trabajo de investigacién, y estimulan-
do proyectos cientificos y de formacién que
atienden mejor a las necesidades del sector
productivo. La extensién de estos comités a
la totalidad de los departamentos del pais y
la identificacién de mejores prdcticas en su
gestidn y organizacién, asi como en sus me-
todologfas de trabajo, entre otros temas, son

algunos de los desafios actuales.

Por lo anterior, el desenvolvimiento de los
CUEE y las comisiones regionales de ciencia
y tecnologia, y su permanente fortalecimiento,
deberfan de convocar todo el apoyo guberna-

mental y del sector privado del pais.

Ley 1253 de 2008:' 1a formulacién de esta ley
es una oportunidad para la competitividad del
pais. En efecto, esta norma, al exigir la defi-

14 Por la cual se regula la productividad y competitividad y se
dictan otras disposiciones.
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nicién de indicadores que midan la evolucién
de las politicas de productividad y competitivi-
dad, permite evaluar los resultados alcanzados.
Igualmente, obliga a que el Plan Nacional de
Desarrollo se encuentre alineado con objetivos
de la competitividad internacional del pais. Es
decir, que el Conpes cada cuatro afios se po-
dria ocupar y revisar un ejercicio que tendria
incidencia legal para definir prioridades en
este campo. Por otro lado, precisa una actua-
lizacién a las metas planteadas en la Politica

Nacional de Competitividad.

De la misma manera, esta ley compromete al
Estado a promover un mecanismo de coordi-
nacién efectivo entre las entidades del sector
privado, la academia y el sector publico, al
mismo tiempo que exige que los Planes Te-
rritoriales de Desarrollo estén debidamente
alineados con la Ley de Ciencia, Tecnologfa e
Innovacidn y la Politica Nacional de Produc-
tividad y Competitividad incorporada al Plan

de Desarrollo.
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1.4.Recomendaciones para el
fortalecimiento del Sistema
Nacional de Competitividad

Finalmente, y luego de hacer un andlisis in-
tegral de la institucionalidad, la historia, la
evaluacién de las administraciones y los princi-
pales logros de la institucionalidad colombiana
frente al tema de competitividad, se plantean
las siguientes recomendaciones para el mejo-

ramiento del marco institucional.

Aumentar la participacion presidencial. El li-
derazgo presidencial es determinante para el
sistema nacional de competitividad. Sin em-
bargo, las reuniones con presencia presidencial
se han venido espaciando en el tiempo y no
han tenido suficiente intensidad. Se recomien-
da que, aprovechando el liderazgo presiden-
cial, la presencia del presidente sea convocada
con mayor frecuencia en el marco de la CNC.
La actuacién del mandatario es determinante
para agilizar la concertacién de decisiones;
afianzar una verdadera cultura nacional de
competitividad; imponer miradas menos
complacientes; y convocar y comprometer la
dimensién publico-privada, nacional-regional

e interinstitucional del sistema.

Ministro consejero de la Presidencia de la Repii-
blica. Un tema por considerar es si cabe contar
con la participacién mds activa del ministro
consejero de la Presidencia de la Repuiblica en
el SNC. En particular, y dadas las responsabi-
lidades transversales de este funcionario, tales
como la coordinacién del Consejo de Minis-
tros y el relacionamiento con el sector privado,
se puede considerar si le cabe o no un papel
mds activo en el SNC. La dificultad de esta
propuesta estriba en que no hay garantia de
continuidad en las funciones de este alto fun-
cionario, pero la cercania del mismo al Con-
sejo de Ministros y su conocimiento de temas
de interés del sector privado lo convierten en

un actor de potencial interés para el sistema.

Papel de la Alta Consejeria para la Competiti-
vidady las Regiones. La Alta Consejerfa para la
Competitividad y las Regiones tiene una doble
responsabilidad. De un lado, debe asistir al
presidente de la Republica en la celebracién
de consejos comunales de gobierno, planear su

agenda y llevar una memoria y seguimiento de
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sus decisiones y compromisos fundamentales;
y de otro lado, debe ocuparse, en asocio con el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
(MCIT) y demds entidades competentes, de
las recomendaciones para la competitividad

externa del pais.

Esta doble responsabilidad de la Alta Conse-
jeria podria limitar el alcance de la atencién al
tema de competitividad. En consecuencia, se
sugiere: (i) acordar una dedicacién exclusiva al
tema de competitividad; (ii) afianzar gradual-
mente el equipo técnico, de manera que pueda
apoyar a los 12 comités técnicos mixtos y la
coordinacién general de la Comisién Nacio-
nal; y (iii) seguir perfeccionando el sistema de
seguimiento de metas y resultados del Conpes
3527 de 2008, y proponer permanentemente,
en asocio con el DND, el CPCy el MCIT, las

reformas necesarias al marco de la politica.

Por su funcién y por su papel la Alta Conseje-
rfa es indispensable para el éxito del sistema,
y por lo tanto su especializacién y capacidad
de coordinacién es un asunto critico para la
vitalidad y el impulso de todo el sistema. Se
proponen, entonces, decisiones para su forta-
lecimiento y para aumentar su capacidad de
coordinacién, sin desconocer el papel realizado

hasta el momento.

Sistema de seguimiento y gestion. Como se dijo,
uno de los puntos destacados y fortalezas cla-
ves de la Alta Consejerfa de Competitividad
y las Regiones es su sistema de seguimiento y
gestién. Este sistema monitorea los avances y
el cumplimiento de las metas contenidas en el
Conpes 3527 de 2008. En este marco se eva-

ltan trimestralmente los avances y se envia al

Comité Ejecutivo de la CNC un informe de-
tallado, con identificacién de atrasos y brechas.
Esto es sin duda uno de los puntos fuertes del
SNC, que apuntala un instrumento de politica
coherente y comprensivo como lo es el Con-
pes 3527 de 2008. Sin embargo, este sistema
debe estar en capacidad de priorizar mejor los
logros y el cumplimiento de metas segin su
jerarquia. Adicionalmente, y muy importante,
debe tener una evolucién técnica, superando
varias etapas: 1) hoja de cdlculo y reporte
manual (esto ya se cumplid); 2) soffware de-
sarrollado a la medida para el seguimiento y
monitoreo; y 3, soffware comercial integrado
con cuadro de mando e hitos de desarrollo.
Asi mismo, este software debe estar, en cuanto
a su uso y actualizacién, abierto a multiples
partes o actores relevantes, no sélo al Comité
Ejecutivo. Esta apertura permitirfa hacer una
rendicién de cuentas colectiva y garantizar la
transparencia de la informacién en tiempo
real. El soffware debe enviar oportunamente
alarmas antes de fechas criticas; ofrecer alertas
por desviaciones criticas; producir y consolidar
reportes preliminares, nacionales y por regién
para revisién de la Alta Consejerfa; y permitir
su fdcil actualizacién por todos los actores del
sistema. El avance en este campo representa

un reto.

Profundizar el papel de Confecamaras. Esta
entidad desarrolla, en conjunto con el MCIT,
la creacidén y activacién de 32 comisiones re-
gionales de competitividad. Hacia adelante su
papel podria extenderse a temas tales como: (i)
apoyo de cooperacién técnica internacional
para fortalecer los planes de competitividad
regional; (ii) generar un foro permanente de

intercambio de informacién y experiencias



entre comisiones regionales, identificando
las mejores prdcticas; iii) fortalecimiento del
sistema de seguimiento técnico de los avances
regionales; (iv) ayudar a fortalecer la estrategia
de competitividad regional y su ejecucién; y
(v) dar lineamientos técnicos para apoyar la
articulacién del trabajo regional y nacional.

Es evidente que Confecamaras, por su lide-
razgo y representatividad, podria jugar un rol
myds decisivo en la Secretarfa Técnica de la Co-
misién Nacional de Competitividad. Bajo su
liderazgo se engloban actores fundamentales
como lo son las cdmaras de comercio de las

principales ciudades del pais.

Representacion académica a través de Ascun. En
las entrevistas realizadas a diferentes actores y
algunas universidades se sugirié buscar meca-
nismos para elevar el contenido y el impacto
de la participacién de las universidades en el
sistema. En consecuencia, se propone que As-
cun analice la recomendacién, y si es del caso,
cree un subcomité entre varias universidades
lideres que permita nutrir las recomendaciones

de su vocero en el SNC.

Articulacién de la CNCy las CRC. En esta tarea
participan el MCIT, Confecamaras y el DND,
asi como 32 comisiones regionales de com-
petitividad. Sin embargo, los mecanismos de
articulacién son limitados: ademds de la for-
mulacién de un buen plan regional hay otros

aspectos que deben fortalecerse.

Tipicamente hay cierta dificultad de las re-
giones para impactar la agenda de la inversién
publica nacional. Esto exige hacia adelante
mecanismos de didlogo y trabajo conjunto,

asi como procedimientos para incluir algunas
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de las principales prioridades regionales en los
planes de desarrollo y de inversién publica na-
cional, entre otras matrices. El papel del DNP

es igualmente relevante en este campo.

Fortalecer el papel del DNP. Este organismo
tiene una funcién sustantiva para el éxito de
las politicas de competitividad de Colombia,
en funcién de su relevancia y transversalidad
temdtica. Adicionalmente, tiene una jerarquia
muy alta, por su papel de secretaria técnica del
Conpes, el principal foro del Gobierno en la
formulacién de politica pablica. Es la entidad
mds idénea para la definicién de politicas
referentes a la competitividad, por la multi-
diciplinariedad de su equipo técnico y por la

misionalidad que cumple.

Sin embargo, su papel puede fortalecerse en
varios sentidos: (i) clarificar la instancia coor-
dinadora de la politica de competitividad al
interior del DNP; (ii) escoger entre una “ge-
rencia de competitividad” o una “direccién
especializada” en este campo; (ii) asistir regu-
larmente al SNC, con el concurso del Conpes,
para validar y perfeccionar el marco de politica
nacional de productividad y competitividad;
(iii) utilizar el Sisconpes, el sistema de segui-
miento de los documentos Conpes, para apo-
yar el seguimiento de la politica en conjunto
con la Alta Consejerfa de Competitividad
y Regiones; (iv) contribuir a la inclusién de
nuevos temas criticos en el SNC, y prestar el
concurso a los comités técnicos mixtos perma-
nentes y ad hoc, de manera que se le dé mds
transversalidad al SNC; (v) tratar de disponer
en cada una de las direcciones del DNP (Di-
reccién Social, Estudios Econémicos, Desarro-

llo Rural, Desarrollo Empresarial, Desarrollo
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Territorial y Urbano, Infraestructura, Justicia,
etc.) de un experto en materias de competiti-
vidad, de manera que exista un grupo ad hoc
que refuerce la respuesta a las exigencias de la
competitividad nacional (estructura matri-

cial), entre otras tareas inmediatas.

Revisar el reparto de funciones del MCIT y las
capacidades con las que cuenta en su planta de
personal. El Ministerio es un actor muy acti-
vo e importante en materia de productividad
y competitividad. En el Viceministerio de
Desarrollo empresarial existe la Direccién de
Productividad y Competitividad. Esta depen-
dencia tiene competencias muy amplias, tales
como participar con acciones en el sistema
nacional de innovacién; desarrollo y transfe-
rencia tecnoldgica; asesorar a las regiones en
la identificacién de ventajas competitivas en
el marco de la actuacién del CNC; desarrollar
una politica de sectores de clase mundial, entre

otras funciones.

Estas funciones son bastante diversas para el
MCIT y se desarrollan de manera no homo-
génea. Adicionalmente, interviene en la secre-
tarfa técnica de la CNC junto con el DNP y el
CPC. Es necesario revisar todas las funciones
que tiene este ministerio y cotejarlas con las
fortalezas de su planta de personal, hasta al-
canzar el mejor equilibrio posible. Mds que ser
lider en formulacién de politicas, el Ministerio
quizd deba orientarse a la ejecucién, sin exce-
der las capacidades reales de que se disponga
en cualquier posible escenario. El Ministerio
debe trabajar muy coordinadamente con Con-
fecamaras, los Comités Universidad-Empresa-
Estado (CUEE:s), Colciencias, las comisiones

regionales de ciencia y tecnologia, el SENA,

para apalancar mds su funcién. Los gerentes
de cada uno de los sectores de clase mundial
tienen que integrarse al SNC.

Promocidn de la continuidad del sistema. Un de-
saffo evidente es que con la sucesion de alcaldes
y gobernadores se preserve la Politica Nacional
de Competitividad y la de las respectivas comi-
siones regionales. A nivel nacional también es
indispensable la continuidad de politicas tras
las distintas sucesiones de gobiernos. Como la
continuidad de politicas no estd garantizada,
el sistema debe hacer un gran esfuerzo para
apuntalar su continuidad, incluyendo en lo
posible sus recomendaciones y conclusiones en
los planteamientos de las distintas campanas
politicas y de las nuevas administraciones pu-
blicas. Esto exige que una parte de los recursos
del sistema se orienten a construir una gran
coalicién nacional y regional para preservar
su direccionamiento. Para lograr lo anterior se
requiere estimular los mecanismos de didlogo
correspondientes, generar campafias medid-
ticas efectivas y contribuir a la generacién de
consensos firmes entre los diferentes tomado-
res de decision. Esto implica que la CNC no
s6lo formule y coordine las politicas, sino que
también contribuya a educar la comprensién
publica sobre estas materias, con el fin crear
una apropiacién social del tema de competi-

tividad en el pais.

Ciencia, tecnologia e innovacién. Como es bien
sabido, este tema es central para la competiti-
vidad en Colombia y un pivote fundamental
para la modernizacién empresarial y produc-
tividad del pais. Ahora, con la aprobacién de
la Ley 1286 de 2009 y el documento Conpes
3582 de 2009, junto con la creacién del Con-



sejo Asesor de Ciencia, Tecnologfa e Innova-
cién, presidido por el director de Colciencias,
el tema adquiere renovado interés y mayor
atencién en las inversiones de presupuesto
nacional. En consecuencia, es importante es-
tablecer mecanismos claros de coordinacién
entre la CNC y Colciencias. Igualmente, es
preciso revisar las herramientas de articulacién
entre la CRCy la Politica Nacional de Ciencia,
Tecnologfa e Innovacién. En esta dltima ma-
teria, es importante establecer los mecanismos
de fortalecimiento de los comités Universidad-
Empresa-Estado y las comisiones regionales de

ciencia, tecnologfa e innovacién.

Decreto 2828 de 2006. El Conpes 3527, Po-
litica Nacional de Competitividad y Produc-
tividad, se ha convertido en una herramienta
fundamental para la formulacién y ejecucién
de los 15 planes de accién. Esta politica in-
volucra de manera directa al Ministerio de
Proteccién Social y a diferentes agentes de la

rama judicial en algunos planes.

El Ministerio de Proteccién Social, por ejem-
plo, es un actor fundamental en planes como
Formalizacién laboral y Tecnologias de la
Informacién y la Comunicacién (TICs). Al

mismo tiempo la rama judicial es parte activa
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en los planes de accién TICs y en el de Cum-
plimiento de Contratos. Sin embargo, en el
Decreto 2828 de 2006, que plantea la organi-
zacién del Sistema Administrativo Nacional de
Competitividad, para coordinar las activida-
des estatales y de los particulares relacionadas
con la competitividad del aparato productivo
nacional no contempla, en la composicién de
la Comisién Nacional de Competitividad, al
Ministerio de Proteccién y a la Rama Judicial
como miembros activos de ésta. Por lo tanto,
es importante resaltar que estos dos actores
estdn desempefniando un rol importante en el
cumplimiento de las metas de los planes de
accién y es necesario que sean parte activa del

sistema.

Encuesta para instituciones involucradas en el
SNC. Es importante identificar las fortalezas
y oportunidades de mejoramiento del SNC.
Cabe sugerir que, consultando el criterio de to-
das las instituciones que hacen parte activa del
mismo, se estudie la conveniencia de utilizar
un instrumento de consulta donde los actores
puedan reconocer sus principales proyectos
en el sistema, identificar los cuellos de botella,
puntos de quiebre, factores de éxito y grandes

desafios del SNC.
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ANEXO 1.1.PROCESO DE CONSTRUCCION Y ESQUEMA OPERATIVO DE LA AGENDA INTERNA

La formulacién de la Agenda Interna concluyé con el establecimiento de un esquema organiza-

cional como el que se establece en la siguiente ilustracién.

Gréfica 1
Esquema operativo de la definicion de la Agenda Interna

Comité Directivo
DNP, Ministerios, FND, FCM, CGA, Centrales Obreras, Academia, Senado,
Cémara. Hace la validacién, el seguimiento y la valoracién del cumplimiento de

los COlllpl‘OllliSOS Yy cronogramas.

Secretaria Técnica
A cargo del subdirector del DNP su funcién es la elaboracién de los

documentos técnicos base de las discuciones a todos los niveles.

Foros y Audiencias

Proceso de concertacién y didlogo a nivel nacional, regional y sectorial.

Temporal
Indica que éste es un proceso dindmico en el cual se involucran acciones

a ¢jecutar en el corto, mediano y largo plazo.

Regional Sectorial

Definen sus apuestas productivas, las Considera diversas actividades productivas.

principales necesidades y acciones a seguir. Definen estrategiaspara ser mds competivos e

Involucrando opinién y las propuestas de identifican necesidades y acciones.

desarrollo de las regiones.

Fuente:adaptacion de los autores a partir de DNP (2005).

Asi mismo, el proceso se estructurd en seis etapas, a saber: (i) preparatoria; (ii) validacién y priori-
zacién de propuestas de regiones y sectores; (iii) viabilizacién y propuesta del Gobierno Nacional;

(iv) alineacién con el Tratado de Libre Comercio (TLC); (v) ajuste con regiones y sectores; y (vi)
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presentacién al pafs.!> Estas etapas facilitan la revisién de compromisos concretos y el nivel de
ejecucion, con el fin de ajustar y retroalimentar el proyecto.

Grafica 2
Proceso de construccion de la Agenda Interna

Resultados

Fuente:DNP (2005).

Como resultado del didlogo a través de la Agenda Interna, mediante reuniones y foros se logré la
construccién de 24 agendas regionales y 20 sectoriales.

15 Las etapas del proceso estdn definidas en el Conpes 3297 (Conpes, 2004).
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ANEXO 1.2.SISTEMA NACIONAL DE COMPETITIVIDAD

La organizacién del Sistema Nacional de Competitividad se logra en desarrollo del articulo 43 de
la Ley 489 de 1998, que faculta de manera general al Gobierno Nacional para crear sistemas admi-
nistrativos y coordinar la actuacién estatal y de los particulares para atender finalidades especificas.
Ademis, la Ley 1253 de 2008 ofrece un espacio de apoyo de la competitividad y productividad
de pais.

Caracteristicas del Sistema Nacional de Competitividad

Comisién Nacional de

Competitividad

Funciones: coordinar
las actividades estatales
y de los particulares,
relacionadas con la
competitividad del
aparato productivo

nacional.

Definicién: conjunto
de orientaciones,
normas, actividades,
recursos, programas e
instituciones publicas y
privadas que prevén y
promueven la puesta en
marcha de una politica
de productividad y

competitividad.

Objetivo: coordinar las
actividades que realizan
publicas
relacionadas
con la formulacién,
ejecucion y seguimiento
de las politicas necesarias
para fortalecer la
posicién competitiva
del pais en los mercados

interno y externo.

Direccién y

Apoyo: dirigido

por la Presidencia

y apoyado por la
Comisién Nacional de

Competitividad.

Fuente:adaptacion de los autores a partir del Decreto 2828 de 2006.

* El Decreto 2828 de 2006 plante6 cémo deberia ser la organizacién del Sistema Nacional
de Competitividad.

* El Decreto 61, de enero de 2007, cambié la composicién de la Comisién Nacional de
Competitividad. As{ mismo, definié que la Secretarfa Técnica fuera mixta, ejercida con-
juntamente por el director del DNP y por un representante del sector privado propuesto
por el sector empresarial y designado por la CNC.

* El Decreto 1475, de mayo de 2008, incluye al Ministerio de Comercio, Industria y Turis-
mo en la Secretarfa Técnica, y con Confecamaras coordinardn las comisiones regionales
de competitividad.



Marco institucional de la competitividad en Colombia

Este sistema estd integrado por las siguientes instancias:!'®

 La Asamblea Nacional de Competitividad, que serd el foro de rendicién de cuentas del Sis-
tema.

*  La Comisidn Nacional de Competitividad (CNC), encabezada por el presidente de la Repu-
blica y coordinada por la Alta Consejeria para la Competitividad y las Regiones, cuenta con
amplia participacién y espacio para el liderazgo por parte del sector privado. Es el 6rgano
asesor del Gobierno Nacional y de concertacién entre éste, las entidades territoriales y la
sociedad civil en asuntos relacionados con la competitividad y la productividad del pais
y sus regiones. Como mdxima autoridad nacional en el tema, se convierte en el escenario
ideal para que los sectores publico y privado discutan y articulen los planes y estrategias
de accién. Estd compuesta en un 44% por miembros de la sociedad civil. Cuenta con dos

instancias fundamentales para su funcionamiento (ver tabla):

—  Comité Ejecutivo: instancia directiva formada para que se puedan tomar decisiones en los
casos en que no sea necesario convocar a la CNC. Estd compuesto por el Alto Consejero
para la Competitividad, el ministro de Comercio, Industria y Turismo, el director del
Departamento Nacional de Planeacién y el presidente del Consejo Privado de Compe-
titividad (Conpes, 2008).

— La Secretaria Técnica Mixta: estd encargada de articular las variadas instancias publicas
y privadas con la formulacién de los Conpes y demds politicas relacionadas con la com-
petitividad; tiene como funcién preparar los documentos técnicos que serdn discutidos
en la CNC. Estd integrada por el delegado del director del Departamento Nacional de
Planeacién, el viceministro o su delegado del Ministerio de Comercio Industria y Tu-
rismo, el vicepresidente general y técnico del Consejo Privado de Competitividad y el

delegado de la Alta Consejerfa para la Competitividad.

16 Algunas de las instancias se encuentran definidas en la pdgina en Internet del Sistema Nacional de Competitividad.
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Tabla 1

Comision Nacional de Competitividad (2006-en adelante)

COMISION NACIONAL

COMPOSICION DE LA COMISION NACIONAL DE

COMISIONES REGIONALES

REUNIONES
DE COMPETITIVIDAD COMPETITIVIDAD DE COMPETITIVIDAD
Decreto 2828 de 2006 | Decreto 2828 de 2006 modificado por el Decreto | Decreto 2828 de 2006 | Decreto 2828 de 2006
con fundamento en la 61 de 2007 y por el Decreto 1475 de 2008 modificado por el Decreto
Ley 489 de 1998 1475 de 2008

Es el érgano asesor del
Gobierno Nacional y
de concertacién entre
éste, las entidades
territoriales y la
sociedad civil en temas
relacionados con la
productividad y la
competitividad del
pafs y sus regiones, con
el fin de promover el
desarrollo econémico y
mejorar el nivel de vida

de la poblacién.

e El presidente de la Republica, quien la
presidird.

e El director del Departamento Nacional
de Planeacion, quien ejercerd la Secretarfa
Técnica.

e Elalto consejero presidencial para la
Competitividad y la Productividad, quien
ejercerd la Coordinacion General.

¢ El ministro de Relaciones Exteriores.

¢ El ministro de Hacienda y Crédito Publico.

¢ El ministro de Agricultura y Desarrollo Rural.

¢ El ministro de Minas y Energfa.

* Elministro de Comercio, Industria y Turismo.

¢ El ministro de Educacién.

¢ El ministro de Comunicaciones.

* El ministro de Transporte.

e El director del Instituto Colombiano para
el Desarrollo de la Ciencia y la Tecnologia
(Colciencias).

¢ El director del Servicio Nacional de
Aprendizaje (SENA).

¢ El presidente de la Federacién Nacional de
Departamentos.

¢ El Presidente de la Federacién Colombiana
de Municipios.

* Dos (2) representantes de los gremios
econdémicos designados por el Consejo
Gremial Nacional.

* Dos (2) representantes del sector laboral
designados por las centrales obreras.

¢ El presidente de la Asociacién Colombiana
de Universidades (Ascun).

* Un representante de las universidades
regionales.

* Tres (3) miembros designados por el

presidente de la Republica.

Por convocatoria

del alto consejero
presidencial para la
Competitividad

y la Productividad, la
Comisién sesionard de
manera ordinaria dos
(2) veces al afio, y de
manera
extraordinaria

con la frecuencia
necesaria para el cabal
cumplimiento de su

agenda de trabajo.

El Gobierno Nacional, en
coordinacién con

las autoridades
departamentales y por
recomendacién de la
Comisién Nacional

de Competitividad,
promoverd la creacion de
comisiones regionales de
competitividad, cuya
composicién reflejard la
adecuada participacion
de los principales actores

sociales de la region.

Las comisiones regionales
de competitividad
formardn parte del
Sistema Administrativo
Nacional de
Competitividad y sus
delegados podrdn ser
convocados a las sesiones
de la Comisién Nacional
de Competitividad por el
alto consejero presidencial
para la Competitividad y
la Productividad.

Fuente:adaptacion de los autores a partir de los decretos 2828 de 2006,61 de 2007 y 1475 de 2008.
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* La Coordinacién Nacional de Comisiones Regionales, instancia encargada de disefar los
lineamientos y articular las acciones y politicas al nivel regional. Como ente articulador,
entre sus principales funciones se encuentra apoyar las iniciativas y acciones que se realizan
en las diferentes entidades publicas relacionadas con competitividad a nivel regional. Asi
mismo, mantiene un contacto permanente con las distintas regiones para establecer sus
principales necesidades y reconocer sus ventajas competitivas, lo cual se da a través de las
comisiones regionales de competitividad. La Coordinacién estd compuesta por el Depar-
tamento Nacional de Planeacién (DNP), el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo

y Confecamaras.

*  Los comités técnicos mixtos, se han formulado como espacios de articulacién publico-privados.
Su objetivo es desarrollar aspectos estratégicos de la competitividad del pais y solucionar
cuellos de botella especificos, en articulacién con el sector privado, en temas como biodi-
versidad, logistica y transporte, joyeria, transporte aéreo, turismo, remocién de obstdculos
para la inversion, offsets, industrias culturales, racionalizacién de trdmites, formalizacién,

construccién y sostenibilidad (Alta Consejerfa para la Competitividad y las Regiones, 2009).

* Las comisiones regionales de competitividad tienen como funcién coordinar las diferentes
iniciativas regionales y servir de enlace entre dichas iniciativas y la Comisién Nacional de
Competitividad. Su composicién da especial énfasis a la participacién del sector privado,
integrando en un 20% a entes publicos y en un 80% a organismos privados, tales como
las empresas, la academia y los gremios. Las comisiones tienen como objetivos organizar
los ejercicios de planeacién estratégica para la competitividad en cada una de las regiones;
articular y hacer seguimiento a la implementacién de proyectos; y rendir cuentas sobre su
gestién y resultados a la CNC. Asi mismo, se han constituido como el principal espacio de

concertacion de los sectores publico y privado a nivel regional.

En el marco de esta estructura se vinculan y organizan las instituciones necesarias para lograr el

eficaz funcionamiento del SNC. Estas se describen a continuacién:

La Alta Consejeria para la Competitividad y las Regiones, ente que tiene bajo su cargo la articulacién
de todo el SNC. Como lider de la CNC es la encargada del fortalecimiento institucional del mis-
mo y de la coordinacién de todos los agentes que participan en él, estableciendo las prioridades en
el desarrollo de las estrategias. Esta unidad tiene como funcién principal asesorar al Gobierno en
temas relacionados con cooperacién multilateral, promocién de la inversién extranjera y disefo
de proyectos que impulsen la competitividad regional. Genera un espacio de interaccién y didlogo
permanente entre los ciudadanos y las autoridades territoriales y nacionales, estimulando la trans-

parencia en la gestién publica y haciendo seguimiento a las metas propuestas.
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El Consejo Privado de Competitividad (CPC) es una institucion de cardcter privado. Busca, median-
te la integracién de actores como el sector publico, el sector privado y la academia posicionar la
competitividad como una variable prioritaria para el desarrollo sostenible de Colombia. Al ser el
vocero y el detector de necesidades del sector empresarial, se convierte en un referente fundamental
para el disefio y la definicién de politicas publicas que en el mediano y largo plazo permitan lograr
mejoras significativas en el nivel de productividad nacional. Su visién se fundamenta en convertir
a Colombia en uno de los tres paises mds competitivos de América Latina para 2032, y para ello se
centra en la innovacidn, los mercados internacionales y la inversién. Actualmente el CPC participa

y lidera proyectos de gran impacto en los dmbitos econémico y social del pais.

El CPC tiene sus antecedentes en la creacién de programas como el Plan Monitor, Colombia
Compite y el Plan Nacional de Productividad y Competitividad. Sin embargo, no es sino hasta
2007 que se inicia su gestién con procedimientos operativos y administrativos. El CPC desempe-
fia un rol fundamental como miembro activo del Comité Técnico y la Secretaria Técnica donde
representa el sector privado. Esta representatividad del sector privado ha hecho que las empresas

mds importantes de Colombia se adhieran al mismo.

Asi mismo, el Departamento Nacional de Planeacion (DNP)y el Ministerio de Comercio, Industria
y Turismo (MCIT), como representantes del Gobierno Nacional, cumplen un rol fundamental en
la dindmica del SNC, ya que son quienes tienen la capacidad de gestién en el sistema. El DNP
lidera la planeacién de instrumentos de politica bien estructurados para promover mejoras en la
competitividad del pais, estableciendo el presupuesto y definiendo los Conpes. Por otro lado, el
Ministerio es el organismo ejecutor, encargado de coordinar el desarrollo de las acciones derivadas
de los lineamientos de la Politica Nacional de Productividad y Competitividad con las entidades
competentes de los sectores privado y publico, asesorando a las regiones en la identificacién de
ventajas competitivas y articulando lineamientos de politica sectorial y regional orientados a for-

talecer las cadenas productivas y la promocidn de los sectores de clase mundial.

La interaccién entre estos entes institucionales constituye el eje motor del SNC. Es fundamental
contar con un elevado nivel de coordinacién entre ellos, de tal forma que se asegure la efectividad
en la dindmica de la estructura de la Politica Nacional de Competitividad y Productividad.
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Introduccion

El objetivo central del presente documento
consiste en confrontar el estado del arte a ni-
vel internacional sobre el tema de la defensa
de la competencia (1) con la situacién de la
institucionalidad colombiana en este mismo
aspecto (2).

En este contexto, la discusién internacional
y el andlisis de la parte correspondiente a Co-
lombia se centrardn en cuatro grandes 4reas
de aplicacién de la politica de la competencia,

a saber:

* Los acuerdos colusivos y carteles;
e Las fusiones e integraciones;
* Elabuso de la posicién dominante; y

* La promocién de la competencia.

Por otra parte, los aspectos en los cuales se hard
énfasis para cada uno de los temas, siguiendo
los términos de referencia de este ejercicio, son

los siguientes:

* La identificacién de los objetivos y
temas relevantes de la politica de com-
petencia.

*  Qué tipo de correctivos, normas, pro-
cedimientos y sanciones son consis-
tentes con cada uno de los temas re-
levantes.

*  Quétipo de organizacién de las autori-
dades de promocién de la competencia
es consistente con los objetivos, temas

relevantes Yy normas consecuentes.

En la parte internacional se estudian en mayor
detalle los casos de las autoridades de compe-
tencia de Chile, México, Estados Unidos y la

Unién Europea.

Como se menciond, la confrontacién de la
experiencia internacional con la experiencia
colombiana permitird disefiar las recomen-
daciones pertinentes para el pafs, teniendo en
cuenta que recientemente fue expedida la Ley
1340 “por medio de la cual se dictan normas

en materia de proteccién de la competencia’.
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2.1.La experiencia
internacional sobre

la aplicacion de las politicas
de la competencia

2.1.1.INTRODUCCION

En esta parte se plantea, de manera resumida,
el estado actual del debate sobre la experien-
cia internacional acerca de la aplicacién de las
politicas de competencia. Para el desarrollo
del tema inicialmente se presenta una seccién
relacionada con los objetivos y el alcance de la
politica de competencia, y luego se desarrolla-
rdn los siguientes aspectos: los acuerdos colu-
sivos, las integraciones empresariales, el abuso
de la posicién dominante y la promocién de

la competencia.

2.1.2.OBJETIVOS Y ALCANCE
DE LA POLITICA DE COMPETENCIA

Existe en la literatura econémica un amplio
consenso sobre la relacién positiva entre la
productividad de los factores, el aumento
consecuente en la eficiencia y el crecimiento
econémico. Esta mayor productividad se lo-

grarfa principalmente a través de un comercio

mds libre (interno y externo) en medio de un
entorno mds competitivo en los mercados

(Dutz y Aydin, 2000)."

El objetivo de la mayor parte de las normas
sobre competencia en los diferentes paises es el
de aumentar la productividad de las empresas,
a través de un mayor nivel de competencia en
los mercados, con lo cual también se estaria
logrando el objetivo de defender los intereses
del consumidor (Unctad, 2007).

De acuerdo con lo anterior, aqui se asume que
el objetivo central de la politica de competencia
es el logro de un mayor nivel de eficiencia, tanto
estdtica como dindmica (OECD, 2003a). Los
objetivos de las autoridades de competencia en
distintos paises son, sin embargo, variados, y

existen algunos casos en que ciertos objetivos

1 También United Nations Conference on Trade and Develop-
ment-Unctad (2002).
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son a menudo contradictorios con el de efi-

ciencia (estdtica o dindmica).

2.1.2.1. Eficiencia estdtica

La politica de competencia ha experimentado,
a lo largo del tiempo, en las mismas jurisdic-
ciones o a través de distintas jurisdicciones,
cambios de énfasis y modificaciones en cuanto
a sus objetivos. Asi, respecto al mero objetivo
de la eficiencia estdtica econémica, o bienestar
econémico, pueden mencionarse dos enfoques
(Motta, 2004):

e Se busca la maximizacién del bienestar

total, o

* Se prefiere defender el bienestar del

consumidor.

Recordando que en sentido estdtico el bien-
estar econémico se mide por la suma de los
excedentes de consumidores y productores, en
el primer enfoque se otorga igual ponderacién
a los excedentes del consumidor y a los exce-
dentes de los productores, de tal forma que
ante un alza en precios lo que pierde el primero
podria en principio contrarrestarse con lo que
ganan los segundos, aunque se acepta la idea
central que el camino a la monopolizacién
(mayor poder de mercado o mayor posicién
dominante) siempre reduce el excedente del
consumidor en mayor medida que aumenta el
excedente o utilidades de los productores.” En

este enfoque no se tienen en cuenta los temas

2 Aun en este caso, de todas formas debe calcularse el efecto
neto de ambos cambios.

de distribucién del ingreso (transferencia del

excedente del consumidor hacia el productor).

El segundo enfoque, el cual ha predomina-
do en ocasiones en los Estados Unidos y la
Unién Europea, otorga mayor importancia
al excedente del consumidor y pone especial
énfasis en lo que suceda con los precios finales
al consumidor. Lo que pierde el consumidor
es mds valioso que lo que gana el productor:
sus efectos no se cancelan (obtener un neto) y
el camino a la monopolizacién tiene, ademds,
efectos sobre la distribucién del ingreso.” En
el caso de las fusiones sélo se aceptan aquellas
que no afectan los precios, y esto tinicamente se
logra trasladando al consumidor las ganancias
proclamadas en eficiencia, con lo cual los pre-
cios o no deben aumentar, o deben reducirse,
dependiendo de las condiciones de la demanda

y de la cuantia de la reduccién en costos.
2.1.2.2. Eficiencia dindmica

La importancia del cambio técnico (la innova-
cién) para explicar el crecimiento econémico
ha llevado a reevaluar el andlisis de ciertas
industrias, en lo que se conoce como “nueva
economia”’, dentro de la llamada eficiencia
dindmica. Con este nombre se identifica un
conjunto de industrias que exhiben dos carac-
teristicas bdsicas: muy altas tasas de innovacién
y estar basadas en derechos de propiedad inte-
lectual, y que ademds se caracterizan por in-

versiones cuantiosas en propiedad intelectual

3 Esto es mds critico cuando el consumidor gasta una fraccién
apreciable de su ingreso en el producto o servicio que se estd
analizando (hay efectos sobre el ingreso que no deben des-
cartarse) (Tirole, 1988, pp. 7-12).
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(altos costos fijos de investigacién y desarrollo
respecto a los costos marginales de produc-
cién), economias de escala en produccién y
economias de escala en consumo (economias
de red). Estas empresas no compiten en pre-
cios, sino en innovaciones, y su objetivo como
tal es competir por el mercado y no en el mer-
cado. Se compite por obtener un monopolio
a través de la innovacién (Campos y Jiménez,
2002, p. 11).

Las industrias con estas caracteristicas son
principalmente las siguientes: elaboracién de
programas de soffware para computadores,
negocios basados en Internet (proveedores de
acceso, servicios y contenido), servicios y equi-
pos de comunicaciones, empresas de biotec-

nologfa y empresas farmacéuticas, entre otras.

Por supuesto, aun en estos mercados la com-
petencia puede llevarse hacia prdcticas anti-
competitivas segin el andlisis estdtico (carteles,
restricciones hacia la competencia, adquisicién
de patentes para congelarlas, etc.), por lo que
se hace necesario un seguimiento estrecho a la
forma en que el nuevo contexto de competen-
cia generado por estas industrias afecta o puede
llegar a afectar las legislaciones de control de
la competencia, ademds que la presencia cada
vez mayor de dichas industrias en los paises en
desarrollo demanda casi con seguridad cam-
bios en las capacidades técnicas de las oficinas

de control respectivas.

2.1.2.3. Otras politicas econémicas

Las leyes de la competencia también tienen

una amplia interaccién con otras politicas gu-

bernamentales como, por ejemplo, las politicas
comerciales; las politicas industriales y de de-
fensa de las Pymes; el control de la inflacidn;
el apoyo al desarrollo regional, la integracién
econdmica y la propiedad intelectual; la poli-
tica de privatizaciones; la politica de regula-
cién econdmica; y el fomento a la inversién
privada con incentivos fiscales, entre otras.
Dicha interaccién puede darse en un marco

de complementariedad o en uno de conflicto.

2.1.3. ACUERDOS COLUSIVOS Y CARTELES

2.1.3.1. Definicién

Los carteles son acuerdos colusivos de los em-
presarios sobre diferentes aspectos del mercado
como los precios de venta, los niveles de pro-
duccién, las participaciones del mercado, la
distribucién de clientes, territorios geograficos
o proveedores, y la participacién en licitacio-
nes y concesiones publicas. Estos acuerdos
pueden ser horizontales, los mds comunes
(entre empresas que producen el mismo pro-
ducto o servicio), o también verticales (entre

productores, proveedores y distribuidores).

2.1.3.2. Consideraciones juridicas
generales: el principio per sey las
excepciones

Los acuerdos horizontales son sometidos, en
general, al principio de prohibicién per se, es
decir, se asume que siempre reducen la oferta,
aumentan los precios, reducen la calidad del

producto y la tasa de innovacién, por lo que

7
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son perjudiciales para la competencia (bien-
estar). Esta estrategia per se ahorra recursos
escasos, pero se debe contrastar con la necesi-
dad cada vez mayor de determinar los posibles
danos generados por el cartel, con el objetivo
tanto de establecer sanciones adecuadas que
desestimulen la formacién de carteles, como
de generar incentivos al control privado (de-
mandas privadas) sobre los carteles, por medio
de la busqueda de indemnizaciones por perjui-
cios recibidos (OECD, 2005a; 2002).

Las principales exenciones y excepciones a
las prohibiciones de establecer acuerdos ho-
rizontales son las siguientes: acuerdos entre
empresas sobre investigacién y desarrollo y
fijacién de estdndares de calidad que no sean
considerados restrictivos de la competencia; y
en algunos paises y zonas econémicas: acuer-
dos entre empresas nacionales, o entre em-
presas nacionales y empresas extranjeras, con
el objetivo de enfrentar la competencia en los

mercados internacionales.

No es razonable aplicar prohibiciones per se a
los acuerdos de tipo vertical pues algunos de
ellos pueden ser procompetitivos, como los ca-
sos de restricciones acordadas entre diferentes
eslabones de la cadena productiva para reducir
inventarios a lo largo de ella, acuerdos sobre
exportaciones, aquellos que fijan territorios ex-
clusivos de ventas, los joint ventures para inves-
tigacién y desarrollo, o la fijacién de estdndares
de calidad entre eslabones de una cadena. En
estos y otros casos de acuerdos de tipo vertical
debe primar el tratamiento juridico que utiliza
la regla de la razén (la autoridad debe probar

que son contrarios al bienestar).

2.1.3.3. Carteles en licitaciones

publicas

Los funcionarios encargados de las compras en
las entidades puiblicas deben concientizarse, y
esto es tarea de las autoridades de competencia,
para que cooperen en la deteccién y el con-
trol de los carteles en las licitaciones publicas.
En uno de sus estudios la Organizacién para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OECD, por sus siglas en inglés) incluye dos
listas de verificacién, una para el disefio de un
proceso de adquisicién que reduzca los riesgos
de colusién en la presentacién de ofertas, y la
otra para detectar colusién en licitaciones para

adquisiciones publicas (OECD, s.f.).

2.1.3.4. Las medidas en contra
de los carteles

2.1.3.4.1. Sanciones a los carteles

Las sanciones (multas) que hoy en dfa existen
para empresas que conforman carteles son
consideradas muy bajas, por debajo del nivel
necesario para que se conviertan en un factor
disuasivo e inferiores al monto de los dafos
causados a la sociedad. Segin el segundo
reporte de la OECD sobre el tema (OECD,
2005b, p. 7) para ello las multas deberfan co-
rresponder al triple de los danos.

En el caso de que las acciones judiciales de cri-
minalizacién de empresas o individuos estén
en manos de fiscales, y no de las autoridades
de competencia, estas dltimas tienen una tarea
doble: convencer a los fiscales de que tomen los

casos de carteles y asegurar la cooperacién de
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dichos funcionarios y de los jueces para que los
programas de indulgencia® funcionen y sean
confiables para los posibles colaboradores con

la autoridad de competencia.

Como las sanciones en contra de las empresas
no son consideradas suficientemente altas,
como lo muestra la evidencia empirica, se dice
que hay espacio para aplicar de manera com-
plementaria sanciones en contra de personas

naturales. Las sanciones pueden ser pecunia-

rias o de cdrcel (OECD, 2005b, p. 7).

La posibilidad de recibir sanciones también
puede ser un incentivo importante para que
los individuos revelen la informacién que
poseen acerca de los carteles que conocen y
se muestren mds activos para cooperar en las

investigaciones respectivas.

2.1.3.4.2. Los programas de indulgencia o

inmunidad en los casos de carteles

La introduccién de los programas de indul-
gencia ha dado importantes resultados en los
ultimos afios en la UE. De las 66 decisiones
tomadas de 1969 a 2003 sobre carteles, cerca
de la mitad se adoptaron a partir de 1998, gra-
cias en parte a la introduccién de la politica de
indulgencia en 1998 (Prieto 2005, p. 105). En
Estados Unidos, con las reformas al programa

de indulgencia, se pasé de un caso anual a 12.

4 Inmunidad o rebajas de sanciones para los denunciantes del
cartel.

2.1.4.FUSIONES O ADQUISICIONES ENTRE
EMPRESAS

2.1.4.1. Temas relevantes

Las autoridades de competencia se ocupan
en la mayoria de los paises de evaluar las inte-
graciones entre empresas, tanto horizontales
(empresas que producen y venden el mismo
producto o servicio) como verticales (empresas
que producen y venden productos o servicios
que conforman eslabones diferentes dentro de

la misma cadena productiva).

Sobre este tema las autoridades tratan de con-
ciliar tres aspectos criticos. Aqui se enfoca,
principalmente, sobre lo que respecta a las

fusiones horizontales:

* Las fusiones podrian generar condicio-
nes de mercado que lleven a reducir la
produccidn y a elevar los precios, aun
si no se dieran comportamientos colu-
sivos de las empresas (fusionadas o no
fusionadas). Se trata de los llamados
efectos unilaterales de las fusiones, los
cuales afectan la competencia en forma

negativa.

 Las fusiones, al disminuir el niimero de
empresas y aumentar la concentracién
del mercado, hacen que sea mayor la
probabilidad de que se realicen acuer-
dos colusivos (tdcitos o explicitos). Es-

tos son los llamados efectos coordinados.

* Los representantes de las empresas que

planean fusionarse argumentan, por

s |
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otra parte, que la fusién redundard en
ganancias en eficiencia que pueden
contrarrestar totalmente, o inclusive

superar, el efecto negativo anterior

(efectos de eficiencia).

En general, si se considera que el tercer efecto
es mayor que la suma del primero y el segundo,
las autoridades estardn dispuestas a autorizar

la fusién.

En algunas jurisdicciones o paises las autorida-
des solucionan este posible dilema exigiendo
que como resultado de la fusién los precios al
consumidor o al comprador no aumenten, con
lo cual eliminan los dos efectos negativos, de
tal forma que la ganancia de los empresarios
al fusionarse debe provenir en su totalidad de

las ganancias en eficiencia.

2.1.4.2. Las guias sobre fusiones

En la mayoria de los paises las autoridades
emiten una gufa de fusiones para que las em-
presas tengan una mayor claridad sobre las
condiciones que se exigen para autorizar estas
operaciones. Estas gufas enfatizan sobre los
principales factores que consideran las auto-
ridades respecto a las empresas que se van a
fusionar, entre ellos los siguientes: i) aplicacién
de limites en cuanto al tamafio de las empresas
que deben solicitar autorizacién para tal pro-
p6sito; ii) definicién del mercado relevante;
iii) evaluacién de la posicién dominante; iv)
posibles ganancias en eficiencia; v) posibilidad
de que si la fusién no se autoriza las empresas
(0 una de ellas) entren en dificultades que las

puedan llevar a salir del mercado; vi) posibi-

lidad de que la fusién favorezca la conforma-
cién de un cartel en la industria (Motta, 2004,
caps. 3y5).

La definicién del mercado relevante exige un
andlisis cuantitativo o cualitativo de elasticida-
des-precio (o precio-cruzadas) para determinar
los productos que son cercanos sustitutos,
no tan cercanos sustitutos y lejanos sustitu-
tos del producto sometido a evaluacién. Se
puede requerir, en el caso de utilizar modelos
cuantitativos, aplicar alguna regla de nivel de
incremento en precios que se presentarfa en
delimitaciones alternativas del mercado si se
asume que en cada delimitacién existe una
sola empresa monopolista (regla aplicable en

Estados Unidos).

La valoracién de la posicion de dominio recurre,
asi mismo, a la utilizacién de metodologfas que
pueden estar basadas en modelos oligopélicos
implicitos o explicitos (cuantitativos) de merca-
do, especificos respecto a la industria que se

esté analizando.’

A partir de los resultados de los andlisis cuan-
titativos y cualitativos se pueden fijar limites
o umbrales de incremento en precios, parti-
cipaciones de mercado o indices de concen-
tracién para considerar si la fusién es anti o

procompetitiva.

En todo caso, las evaluaciones de la autoridad
de competencia respecto a las fusiones, y en

general respecto a las pricticas restrictivas de la

5 El International Competition Network (ICN) destaca que
las técnicas cuantitativas deben verse como complementarias
de los andlisis cualitativos (ICN, 2005, p. 16).
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competencia, deben apoyarse en andlisis tanto
cualitativos (en todos los casos) como cuanti-
tativos (cuando las circunstancias lo ameriten
o lo permitan). En tltima instancia se trata de
mostrar el grado de sustituibilidad que tiene
el producto de las empresas evaluadas con los
productos de las empresas competidoras exis-

tentes o potenciales.

Un punto final en cuanto a la utilizacién de
modelos econométricos es la disponibilidad
y confiabilidad de las cifras estadisticas. Este
es un tema crucial en paises en desarrollo y
su ausencia en la mayorfa de ellos solamente
se solucionard en la medida que se rompa ese
circulo vicioso de que no se utilizan modelos
cuantitativos porque no existen estadisticas
confiables (u obtenerlas es muy costoso) y las
mismas no se hacen disponibles porque no
existe una demanda sobre ellas, demanda pro-
piciada en parte por la utilizacién de modelos
y las exigencias de suministro de informacién

de la autoridad de competencia.

Se deberifa aclarar que si una fusién causa
efectos unilaterales de alguna magnitud (re-
duccién sustancial de la competencia) puede
ser prohibida, aun si no lleva a que la empresa
fusionada obtenga poder de mercado (Motta,
2004, p. 273).

En la prictica internacional, virtualmente to-
das las jurisdicciones se muestran contrarias a
autorizar fusiones sobre la base de ganancias
esperadas en eficiencia pues éstas son muy di-
ficiles de evaluar y es mds probable que no se
presenten entre mds se reduzca la competencia

como resultado de la fusién (OECD, 2003b,
p. 10).

En cuanto a las eficiencias dindmicas de las
fusiones, la OECD discute el rol de las efi-
ciencias en la evaluacién de concentraciones,
y ha encontrado que algunas autoridades han
aceptado la defensa de eficiencias dindmicas y
las han evaluado a satisfaccién, a pesar de la
falta de cuantificacién. Dichas eficiencias pue-
den ser muy importantes, pero son dificiles de
identificar y medir por su misma ocurrencia
como fenémeno de largo plazo y su natura-
leza muchas veces abstracta. Al presente, los
andlisis cuantitativos acerca de las ganancias
dindmicas en eficiencia no son muy viables
y sélo son tomados en cuenta por la mayoria
de las agencias cuando dependen tinicamente
de la fusién, son sustanciales y verificables, lo
cual no es ficil de mostrar por las empresas que
pretenden fusionarse. A pesar de estos incon-
venientes, algunas autoridades de competencia
aceptan los clamores de las empresas acerca de
ganancias cualitativas en eficiencia y han teni-
do éxito al evaluar dichos argumentos a pesar
de la imposibilidad de cuantificarlos (OECD,
2008, pp. 9y 10).

2.1.4.3. Algunos procedimientos
en el caso de fusiones

En el caso de las fusiones sobresalen los si-

guientes procedimientos:°

* Notificacién de las empresas a las auto-
ridades: obligatoria antes de la fusidn;
obligatoria o voluntaria después de la

misma. Tiempo para notificar después

6 Ver también ICN (2002-2005).

77|
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de acordada (no realizada) la fusién:
se aconseja no mds de dos semanas de
retraso (principalmente cuando no es

obligatoria).

* Solicitud de informacién por parte de
las autoridades de competencia.

 Tiempo de entrega de la informacién

por parte de las empresas.

* Decisién de las autoridades en dos fa-
ses: 1) la fusién no presenta problemas
después de un rdpido e inicial andlisis;
ii) la fusién presenta complejidades y

requiere mds andlisis.”

* Tiempo que pueden tomarse las auto-
ridades para evaluar los casos en ambas
fases: mdximo un mes en primera fase,

y entre uno y cuatro meses en segunda.

e Consultas con otras autoridades de
competencia en otros paises, si el caso

lo amerita.
e Decisién sobre fusiones.

* Apelacién de la decisidon y tiempo para

ella por parte de las empresas.

* Nuevos tiempos y condiciones de las
revisiones: tiempo para decidir, so-
licitud de nueva informacién y sus

tiempos, etc.

7 Aspecto importante pues se considera que el andlisis de fusio-
nes configura la principal utilizacién de recursos por parte de
las autoridades de competencia. Por ello también se exceptiia
del andlisis a las Pymes.

2.1.4.4. Remedios o correctivos
a las fusiones

Algunas fusiones son autorizadas por la au-
toridad de competencia bajo la condicién de
que las empresas fusionadas adopten ciertos
“remedios” o medidas que pueden clasificarse
en dos categorias (Motta, 2004, p. 265):

* Remedios estructurales, que modifican
la asignacién o distribucién de los
derechos de propiedad en la industria
en cuestién, incluyendo deshacerse
total o parcialmente de una linea de

negocios.®

e Remedios conductuales, los cuales esta-
blecen restricciones a los derechos de
propiedad de las empresas fusionadas,
como compromisos que llevan a garan-
tizar que los competidores dispondrdn
de un escenario de negocios nivelado
en cuanto a la compra o utilizacién de
algunos activos, insumos o tecnologfas
claves que son de propiedad de las em-

presas fusionadas.

La OECD recomienda que los remedios se
apliquen unicamente cuando se presenten
importantes amenazas identificadas a la com-
petencia y que los mismos se restrinjan a lo

necesario para eliminar dichas amenazas.

Los remedios de tipo conductual requieren

mayores esfuerzos investigativos de las auto-

8 Cuando dos firmas se fusionan pueden crearse superposi-
ciones sustanciales en dreas geogréficas o lineas de negocios
especificas.
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ridades de competencia, y la mayoria de ellos
necesitan esfuerzos posteriores de monitoreo
ylo regulacién, comprometiendo mayores recur-
sos de dichas autoridades.

En general, las autoridades de competencia
prefieren los remedios de tipo estructural en
la forma de desinversiones, aunque reconocen
la utilidad de los remedios conductuales en
ciertas circunstancias. Ademds, la OECD
menciona que los remedios conductuales son
mds frecuentes en fusiones verticales que en
fusiones horizontales, y las autoridades de
competencia no cuentan con los elementos

suficientes para convertirse en reguladores de
facto a través de remedios (OECD, 2004).

2.1.5.EL ABUSO DE LA POSICION
DOMINANTE

2.1.5.1. Identificacién de temas
relevantes

El tema del abuso de la posicién de dominio de
una empresa hace referencia a las conductas o
estrategias de una empresa o conjunto de em-
presas para explotar en su propio beneficio sus
ventajas en el mercado, recurriendo paraello a
précticas restrictivas de la competencia. Estas
estrategias son emprendidas contra los com-
petidores existentes o potenciales. Este tema
tiene connotaciones horizontales (cuando las
acciones se toman en contra de los competido-
res directos) y verticales (cuando los afectados

son los proveedores o los distribuidores).

En la literatura internacional se considera que
deben tratarse de manera independiente los
siguientes dos temas relacionados: a) compro-
bacién de la existencia de posicién dominante,
y b) evaluacién de los posibles perjuicios del
ejercicio especifico (conducta investigada) de
dicha posicién sobre el mercado. Se considera
que la simple posicién de dominio no equivale
a la existencia de précticas restrictivas contra
la competencia, pero que dnicamente las em-
presas con posicién dominante en un mercado
pueden desarrollar estrategias anticompetiti-
vas, con excepcion de las acciones consideradas

como competencia desleal.’

En estos casos lo usual es que se aplique el
principio juridico de la regla de la razén, en el
sentido que corresponde a la autoridad probar
que existié un perjuicio a la competencia con
detrimento de los competidores o de los esla-

bones verticales.

2.1.5.1.1. Tipos de conductas principales
estudiadas como posible abuso de la

posicién dominante

Existen muchos tipos de conductas empre-
sariales que se podrian llegar a definir como
no competitivas. Pueden mencionarse las
siguientes: depredacién de precios; acciones
tales como el mantenimiento de excesos de
capacidad productiva o de presupuestos de
publicidad, entre otras inversiones (inversiones
estratégicas) que tienen como objetivo crear o

incrementar las barreras de entrada al merca-

9 Destruccién de envases, de reputacién, sabotajes, desorgani-
zacién del mercado, confusién a la clientela, engafio, imita-
cién, violacién de secretos, entre otras acciones depredadoras.

7 |
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do o desalentar la expansién de la capacidad
productiva de las empresas existentes; venta
atada de un producto principal (p.¢j., sistemas
operativos de computadores) y un accesorio
(p-€j., buscadores en Internet), para desalentar
la utilizacién de productos que le compiten
al producto accesorio; disefios incompatibles
entre un producto y los bienes complementa-
rios para reducir la competencia en el mercado
del bien complementario; discriminacién de
precios en el sentido de vender a precios di-
ferentes a consumidores o compradores que
estan en las mismas circunstancias; negarse a
tratar con algunas empresas, ya sea como una
decisién individual, o previo acuerdo con otras
empresas; contratos de exclusividad con distri-
buidores; establecimiento de precios minimos
a distribuidores; contratos de exclusividad en
los cuales los compradores estdn obligados a
comprar dnicamente los productos de la em-

presa dominante.

2.1.5.1.2. La posicién de dominio

en un mercado

En la literatura internacional existen varias
definiciones sobre el significado de posicién
de dominio de una empresa en un mercado.
Una de las mds reconocidas es la de la OECD,
entidad que afirma que una empresa goza de
una sustancial posicién de dominio en su mer-
cado cuando sus decisiones acerca de precios y
produccién afectan de manera significativa los
resultados del mercado, pero dichas decisiones
no se ven afectadas de manera notoria por las
acciones de los competidores potenciales o
existentes (OECD, 2008, p. 2). Por supuesto,
se requiere que dicha situacién sea perdura-

ble, no eventual, lo que pone especial énfasis

sobre las barreras a la entrada o a la expansion
de capacidad, y se hace necesario considerar si
las mismas se generaron como consecuencia
de acciones emprendidas en el pasado por la
empresa dominante o por estrategias actuales
de la misma, o si mds bien conforman un tipo
de barreras que podrian denominarse como

<« » . .
naturales” o impuestas por el mismo Estado.

El andlisis de las barreras involucra conside-
raciones de probabilidad, magnitud y opor-
tunidad de la entrada o expansién que pueda
controvertir o constrefir el abuso de la posi-

cién dominante.

Para conocer si una situacién de dominio es
sustancial y durable también se debe analizar
otro tipo de evidencia indirecta, como la posi-
cién relativa de los competidores, el nivel de
integracién vertical y de fortaleza financiera
de la empresa analizada, y la posibilidad de un
poder de mercado compensatorio por el lado

de la demanda (Unctad, 2008, p. 10).

Estimar que una empresa goza de una posicién
dominante no es una tarea ficil; sin embargo,
existe una tendencia a aplicar “pruebas de
efectos” de la posicién dominante, en lugar
de prohibiciones per se (tratamientos mds
econémicos que juridicos),'’ y a crear zonas
de exclusién respecto a qué empresas no se

consideran duefias de posicién dominante.!!

10 Estos andlisis econémicos llevan mds tiempo y demandan
mds recursos, pero pueden dar lugar a menos errores (Unctad,
2008, p. 12).

11 Por ejemplo, algunos paises consideran que participaciones
de mercado menores al 25% excluyen posicién dominante y
que cuotas de mds del 70 u 80% determinan la existencia de
posicién dominante, con una zona intermedia que amerita
andlisis adicional (Unctad, 2008, p. 8).
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Este aspecto de la aplicacién de las leyes de
competencia demanda de la autoridad de
competencia la expedicién de gufas que den
la mayor certidumbre posible a las empresas
respecto a los alcances de la ley y su aplicacién
por parte de la autoridad de competencia, dada
la variedad de casos de conductas unilaterales
presuntamente anticompetitivas. Una reco-
mendacién que al respecto ofrece la OECD
es la de que para propiciar un mejor entendi-
miento entre las empresas del marco legal apli-
cable a ellas en casos de dominancia, las gufas
deben estar principalmente enfocadas sobre
los objetivos y propésitos de las normas sobre
conductas unilaterales, antes que sobre la eva-

luacién de prdcticas de negocios especificas.'”

2. 1.5.1.3. Papel de las participaciones
de las empresas en el mercado

Una evidencia indirecta que toman muchas
autoridades como indicador importante de
existencia de posicién de dominio de un mer-
cado por parte de una empresa es su partici-
pacién en dicho mercado, ya sea en ventas, en

produccidn, o en capacidad instalada.

Una primera dificultad para validar estas evi-
dencias es la misma definicion del mercado re-
levante en el cual participa y ejerce su dominio
la empresa. Sin embargo, las participaciones
de mercado y la verificacién de si las empresas
mayores conforman un oligopolio simétrico
o asimétrico en sus participaciones aclaran el
camino por seguir a la autoridad de competen-
cia. Deben analizarse también las posibilidades

de reaccién de compradores y competidores, el

12 Ver al respecto OECD (2007-2008).

nivel de las barreras a la entrada al mercado, y
cualquier otra situacién que restrinja a la em-
presa en su capacidad de cambiar sus precios o
su produccién. Los posibles abusos que surjan
de una situacién de dominancia constituyen

un factor de largo plazo.

En el caso de las participaciones de mercado
habrd algtin grado de incertidumbre para las
empresas en cuanto a la definicién exacta de

mercado que utilizard la agencia de competen-

cia (OECD, 2007-2008).

2.1.5.1.4. Evidencia directa de posicién

significativa de dominio en el mercado

Existe, por otro lado, evidencia directa de poder
de mercado o posicién dominante que podria
recolectar la autoridad de competencia. Los mé-
todos de evidencia directa son muy intensivos
en informacién, pueden ser sujetos a interpre-
taciones diversas, y por lo tanto, no configuran
evidencia incontrovertible de posicién domi-
nante. Sin embargo, también pueden ser utili-

zados para apoyar otros argumentos indirectos.

Los principales tipos de evidencia directa son:
la elasticidad-precio de la demanda, las renta-
bilidades de la inversién y el tipo de conduc-
tas que estd siguiendo la empresa. Asi mismo,
existen tres tipos de acusaciones de abusos de
posicién dominante muy controvertidos en
la literatura: las conductas depredatorias de
precios, la discriminacién de precios y el man-

tenimiento de excesos de capacidad.

Las acusaciones de depredacién (precios por
debajo de los costos marginales o variables uni-

tarios) no sélo son dificiles de probar, debido
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alas dificultades para obtener cifras confiables
de costos, sino que también existe la sospecha
de las autoridades de competencia de que di-
chas acusaciones son frecuentemente utilizadas
por empresas ineficientes con dificultades para

competir en el mercado.

La discriminacién de precios es una acusacién
que se plantea sobre todo frente a la compe-
tencia de empresas extranjeras; es el llamado
dumping, con acusaciones de vender en el pais
de destino de las exportaciones a precios mds
bajos que en el pais de origen de las mismas.!?
Este tipo de précticas usualmente son estudia-
das por las autoridades de comercio exterior,
no por las de competencia, y sus efectos sobre

el bienestar no son siempre negativos.

Otra préctica existente es la de mantener ex-
cesos de capacidad por parte de la empresa
dominante (inversiones estratégicas), como
un medio de desalentar la entrada de nuevas
empresa o la expansién de las existentes. En
la mayoria de los casos estudiados en paises
como los Estados Unidos, las autoridades no
han encontrado méritos para penalizar a las
empresas pues los resultados parecen afectar
negativamente a la competencia, pero muy
favorablemente a los compradores: las em-
presas competidoras salen del mercado o las
potenciales no entran, pero los precios de lar-
go plazo disminuyen de manera apreciable y
las rentabilidades de la empresa dominante se
mantienen relativamente bajas (maximizacién

de utilidades del largo plazo).'*

13 Esto ocurre sencillamente cuando la elasticidad de la deman-
da es mayor en el pafs de destino que en el pafs de origen.

14 Casos en los Estados Unidos: Duponty la industria de diéxi-
do de titanio; Dupont y la industria del celofdn.

Algunos tipos de restricciones verticales (entre-
ga de insumos justo a tiempo con penalizacién,
distribucién exclusiva en algunas circunstan-
cias especificas que promueven la oferta, fijacién
de precios mdximos a distribuidores,’® etc.)
pueden ser compatibles con mercados com-

petitivos.

Un punto adicional que enfrentan las autori-
dades de competencia es cuando los procesos
de privatizacién no van acompafiados por
mds altos niveles de competencia, sino que
mds bien se reemplaza un monopolista publi-
co por uno privado y la posicién dominante
de las empresas no desaparece. Este punto es
clave en los paises en desarrollo, por causa de
las presiones politicas y fiscales (el Gobierno
desea obtener el mdximo de recursos por la
privatizacién, y una buena forma de lograrlo
es prometer a los inversionistas que el mercado

estard restringido a la competencia).'®

2.1.5.2. Remedios para los casos
de abuso de posicién dominante

Los remedios contra los comportamientos
anticompetitivos de una empresa dominante
pueden ser variados (OECD, 1996, p. 14): 1)
monetarios, incluyendo multas y pagos por
danos causados; ii) prohibicién de continuar
con el comportamiento anticompetitivo en
el futuro; iii) especificacién de condiciones y
términos contractuales para el futuro; iv) refor-

mas estructurales: desde la venta de activos a la

15 Prohibidos, de todas formas, en algunos paises.

16 También pueden tratarse de monopolios naturales, y no de
empresas dominantes.
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solicitud a otras instancias del Gobierno para
cambiar sus normas y prdcticas regulatorias o
su politica comercial; v) reducir, si es posible,
las barreras a la entrada. Las posibilidades son

inmensas y dependen del caso bajo estudio.

Un problema de los remedios conductuales
tiene que ver con la capacidad (técnica o de
recursos) de las autoridades de competencia
(o las judiciales) para monitorear su cum-
plimiento. La mayoria de las autoridades de
competencia reconocen que la publicacién de
los argumentos que sustentan sus decisiones,
especialmente en aquellos casos en que no en-
contraron razones para presumir la existencia
de abuso de posicién dominante, pueden ser
una muy dtil manera de incrementar la trans-
parencia de la politica de aplicacién de la au-
toridad. Se puede optar por publicar circulares
de prensa o restimenes especiales. Las empresas
obtienen asf una mejor comprensién de los es-
tdndares legales y econémicos aplicados por la
agencia en casos especificos, y esto les ayuda a
autoevaluarse sobre si sus practicas comerciales
estdn o no de acuerdo con las normas (OECD,
2007-2008).

2.1.6. TEMAS RELEVANTES RELACIONADOS
CON LA PROMOCION DE LA COMPETENCIA'?

El papel fundamental que atribuyen las leyes
a las autoridades de competencia en cuanto a
mejorar las condiciones de competencia en los
mercados puede dificultarse, y aun socavarse

seriamente, por la falta de apoyo politico a la

17 Basado en Khemani, Shyam y Barsony (2006).

aplicacién efectiva de las normas legales de
competencia. La ausencia, incluso al inicio,
de apoyo politico puede observarse también
en la falta de conciencia de empresarios, y
principalmente del piblico en general, acerca
de los importantes beneficios que se derivan

de una mayor competencia en los mercados.

2.1.6.1. El papel de la promocién
de la competencia

El papel de la autoridad de competencia como
promotora de la politica en esta materia casi
siempre serd el de advertir sobre los posibles
costos de las intervenciones gubernamentales
por pérdida de bienestar al reducirse la com-
petencia, de tal forma que dichos costos se
contrasten con los posibles beneficios de las

respectivas politicas econémicas.

En cuanto a las facultades de las autoridades
de competencia para promover la competencia
se presentan tres casos: a) las normas legales
incorporan una base explicita, reglamentaria
para la funcién de promocién de la competen-
cia por parte de la autoridad correspondiente;
b) existe una atribucién informal o implicita,
confinada a ciertas 4reas o que excluye otras;
¢) la autoridad de competencia debe limitar-
se, ademads de sus funciones de control de la
competencia en mercados no intervenidos por
otras autoridades econdmicas, a crear concien-
cia sobre el tema en la opinién publica, a la
espera de mejores tiempos (mayor conciencia
colectiva sobre los beneficios de una mayor
competencia en los mercados) para presentar

propuestas que permitan pasar a los escenarios

b) 0 a).
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Es importante tener siempre en mente que la
promocién de la competencia es un proceso
continuo, de largo plazo, y que las politicas
econémicas que finalmente se adopten son
resultado de un compromiso entre todos los

agentes involucrados.

2.1.6.2. Las principales dreas
de la politica econémica en las que
se requiere promover la competencia

Estas politicas son las siguientes: i) liberacién
del comercio; ii) regulacién econédmica; iii)
ayudas o subsidios estatales; iv) medidas de
autoridades de gobiernos territoriales; y v)

procesos de privatizacién.

Corresponde a la autoridad de competencia
estimar los costos de mantener barreras altas
al comercio para los consumidores, costos que
pueden ser comparados con los beneficios es-
perados de tales barreras, exponiendo al mis-
mo tiempo alternativas viables como subsidios
a los sectores afectados o la conformacién de
planes de transicién, con el compromiso que

dicho proceso sea temporal.

Las autoridades de competencia deben tener
la suficiente capacidad técnica (o los recur-
sos para contratar expertos segun el caso) y
la habilidad necesaria para seleccionar casos
emblemdticos en su tarea de promover la
competencia en sectores especificos regulados.
Corresponde a estas autoridades estimar los
costos de las politicas de ayuda estatal, mostrar
cudndo la politica parece razonable, aconsejar
alternativas y recomendar el cardcter de tem-

poral de muchas de ellas.

La autoridad de competencia puede recomen-
dar a las autoridades territoriales la privatiza-
cién de los activos en manos de las autoridades
o laintroduccién de elementos de competencia
en donde sea posible. En el caso de las licitacio-
nes publicas, las autoridades de competencia
deben asesorar y educar a las autoridades acerca
de cémo detectar posibles practicas colusivas
y advertir sobre précticas discriminatorias a la
competencia en razén de los métodos utilizados

por los gobiernos territoriales.'®

En los casos de privatizaciones, las agencias
de competencia deberfan evitar que se pase de
una situacién de monopolios estatales a otra

de monopolios privados.

2.1.6.3. Construccién de conciencia
publica acerca de la politica de
competencia

Los principales elementos de una politica de
promocién de la competencia, de acuerdo con

la experiencia internacional, son los siguientes:

e Desarrollo de relaciones con funciona-
rios publicos de alto nivel que formu-
len, promulguen y administren politi-
cas que afecten las condiciones de oferta

y demanda en los diferentes mercados.

* Posesién de competencias y aptitudes
especificas (o adquirirlas por medio de
expertos externos) en las dreas en las

que busca intervenir.

18 Para aspectos de las licitaciones publicas que tienen que ver
con promocién de la competencia ver seccién 2.1.3.3.
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* Establecimiento de unas buenas rela-
ciones con los medios de comunica-
cién para explicar el papel de la politica
de competencia y sus ventajas para el

bienestar de los ciudadanos.

* Envio de boletines de sus mds impor-
tantes decisiones a todas las partes in-
teresadas y de resimenes de decisiones
alos medios de comunicacién o fijadas

en los portales de Internet.

 DPublicacién de una serie de gufas o
directrices acerca de dreas importantes

de la politica de competencia.

* Organizacién de conferencias, semina-
rios y talleres que promuevan la com-
prensién del papel de la competencia

en una economia de mercado.

* Disponer de una pdgina de Internet que
logre atraer la atencién y la utilizacién
de la informacién alli contenida por

parte de todos los agentes econémicos.

2.1.7. MODELOS DE ORGANIZACION
DE LAS AUTORIDADES DE COMPETENCIA
EN ALGUNOS PAISES

2.1.7.1. Organizacién bdsica para
enfrentar casos de competencia

Alrededor del mundo existen formas organi-
zacionales diferentes para enfrentar los casos
de competencia en los mercados. Para el and-

lisis de las estructuras organizacionales que

defienden la competencia se toman aqui los
casos de Chile, México, Estados Unidos y la

Unién Europea.”

Al respecto se obtuvieron las siguientes conclu-

siones, todas ellas del mayor interés:

e En todos los cuatro casos la instancia

decisoria es colegiada.

* Endos paises (Chile y Estados Unidos)
hay una divisién entre las instancias

que investigan y las que deciden.

* En todos los cuatro casos los inte-
grantes de la instancia que decide son
nombrados por el poder ejecutivo, por
periodos fijos y de manera escalonada
o por periodos que exceden el de quien
los nombra. Igual puede afirmarse de

las instancias que investigan.

* En algunos casos las instancias que
investigan o deciden tienen periodos
de nombramiento renovables y sus
nombramientos se hacen mediante

Lo
concursos publicos.

* En tres de los casos (Chile, México y
la Unién Europea) las autoridades de
competencia tienen alguna injerencia
en la fijacién de las politicas econd-
micas que afecten la competencia o
las que conciernen a las industrias

reguladas.

19 Un andlisis mds detallado de estos casos se incorpord en una
versién extensa de este documento.
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* Enlos Estados Unidos se otorga una im-
portancia crucial al control de la compe-
tencia a través de acciones privadas, lo

que ha mostrado ser muy efectivo.

2.1.7.2. Otros temas organizacionales

Otros temas referentes a las organizaciones
responsables de la competencia en los paises,
y que no son féciles de evaluar con la informa-

cién disponible, son los siguientes:

i. Planes estratégicos;

ii. Sistemas de evaluacién e informes

anuales (rendicién de cuentas);

iii. Base de informacién electrénica ade-

cuada; y

iv. Tendencias internacionales: creacién
del cargo de economista jefe y adop-
cién de métodos de control de calidad.



2.2.Aplicacion de las politicas
de competencia en Colombia

En este capitulo se busca confrontar la expe-
riencia colombiana y la historia de las normas
de competencia con los temas de discusién del
capitulo internacional. Para seguir este de-
rrotero se mantendrd el orden conceptual

del capitulo anterior.

2.2.1.DE LA SUSTITUCION DE
IMPORTACIONES A LA GLOBALIZACION

Los anos 80 y 90 llegaron con un cambio im-
portante en la concepcién econémica a nivel
global: el comercio y el libre movimiento de
capitales se identificaban como los mds impor-
tantes factores del crecimiento y el desarrollo

econdmico.

Toda esta libertad econémica requeria institu-
ciones que controlaran el comportamiento de
las empresas como competidoras, tanto en sus
mercados locales como en su penetracién de

mercados externos. La aparicién de la Organi-
zacién Mundial del Comercio (OMC) conlle-

vé un hito, el de la definicién de la autoridad
de competencia en el comercio internacional.
Precisamente en los afos 80, y a principios
de los 90, en Colombia se hicieron investiga-
ciones para identificar los problemas por los
que no se aplicaba la Ley 155 de 1959, lo cual
sirvié de base para la expedicién del Decreto

2153 de 1992.%°

2.2.2.OBJETIVOS Y ALCANCE
DE LA POLITICA DE COMPETENCIA

2.2.2.1. Objetivos de la politica

La politica de competencia en Colombia tiene
una base legal constitucional que se remontaa
los articulos 333, 334 y 88 de la Constitucién

20 Para un recuento de las principales transformaciones legales
e institucionales que se llevaron a cabo en los afios 90 en
Colombia con la politica de competencia ver Orozco Triana

(1993).
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Politica de 1991. El articulo 333 afirma que
“el Estado (...) impedird que se obstruya o se
restrinja la libertad econémica y evitard o con-
trolard cualquier abuso que personas o empresas
hagan de su posicion dominante en el mercado
nacional” (cursivas afiadidas). El articulo 334,
por su parte, afirma que el Estado “intervendrd
en (...) la produccién, distribucidn, utilizacién
y consumo de los bienes (...) para racionalizar
la economia con el fin de conseguir el mejora-
miento de la calidad de vida de los habitantes,
la distribucién equitativa de las oportunidades
y los beneficios del desarrollo...”. Finalmente,
el articulo 88 expresa que “la ley regulard las
acciones populares para la proteccién de los
derechos e intereses colectivos, relacionados

con (...) lalibre competencia econémica....”.

La Ley 1340 de julio de 2009 afirma que una
de las funciones de la Superintendencia de
Industria y Comercio (SIC), como mdximo
organismo para la aplicacién de la politica de
competencia, serd la de “velar por la observan-
cia de las disposiciones sobre proteccién de la
competencia; (...) para alcanzar en particular
los siguientes propésitos: la libre participacidn
de las empresas en el mercado, el bienestar de los
consumidores y la eficiencia econdmica” (cursivas
afiadidas).

2.2.2.2. Alcance global y sectorial de
las normas sobre competencia

2.2.2.2.1. Como autoridad tnica de

competencia

Segun el articulo 20 de la Ley 1340 de 2009,

“(l)o dispuesto en las normas sobre proteccién

de la competencia se aplicard respecto de todo
aquel que desarrolle una actividad econémica
o afecte o pueda afectar ese desarrollo, in-
dependientemente de su forma o naturaleza
juridica y en relacién con las conductas que
tengan o puedan tener efectos total o parcial-
mente en los mercados nacionales, cualquiera

sea la actividad o sector econémico.”

2.2.2.2.2. En el 4rea de la politica

econémica
Politica econémica en general

En términos generales, el articulo 2° del De-
creto 2153 de 1992 asigna a la SIC la funcién
de “asesorar al Gobierno Nacional y partici-
par en la formulacidn de las politicas en todas
aquellas materias que tengan que ver con la
proteccién al consumidor, la promocién de la
competencia...”. En los casos previstos por este
articulo no existe una obligacién por parte de
las entidades gubernamentales de consultar a
la SIC sobre los proyectos de formulacién de
politicas econémicas que afecten la competen-
cia, y en los casos en que ésta sea consultada no
existe una disposicién vinculante de sus con-
ceptos en temas relacionados con las politicas

econdémicas disefiadas por otras autoridades.

Otras actividades o procesos netamente esta-
tales como las compras piiblicas en general, las
concesiones, las licencias o permisos para profe-
siones o actividades comerciales han escapado
tradicionalmente a la injerencia de la SIC, a
pesar de su importante impacto en las condi-

ciones de competencia en los mercados.
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Politica de comercio exterior

Un 4rea de importancia vital para establecer
los niveles de competencia en los mercados es
el comercio exterior, tanto en general como a
través de los diferentes tratados comerciales

(integracién y liberacién del comercio).

La Ley 1340 de 2009 establece en su articulo
32 las prerrogativas que tienen otras autori-
dades para defender la produccién nacional
“cuando se presenten situaciones externas
o ajenas a los productores Nacionales, que
afecten o distorsionen las condiciones de
competencia en los mercados de productos

Nacionales”.

La SIC asiste a los comités de Asuntos Arance-
larios y de Précticas Restrictivas del Ministerio
de Comercio Exterior. El objetivo principal de
ambos comités es el de defender la produccién
nacional de précticas consideradas como anti-
competitivas practicadas por empresas extran-
jeras. En cuanto a los tratados internacionales,
la SIC participa “activamente en los procesos
de negociacién de los acuerdos y convenios
internacionales, asi como ante organizaciones

internacionales”.

La funcién de la SIC, en todos estos escenarios,
debe ser la de defender la competencia en los
mercados, respaldando o no las propuestas del
Ministerio para defender la produccién nacio-
nal, evitando que las medidas recomendadas
sean utilizadas como un medio de adquirir o
fortalecer la posicién de dominio de empresas
locales (de propiedad nacional o extranjera)
en el mercado nacional en detrimento de otras

empresas locales o del consumidor.

2.2.2.2.3. En relacién con las industrias

reguladas en general

La citada Ley 1340 establece que la SIC podrd
rendir concepto previo sobre los proyectos de
regulacién estatal de las autoridades de regu-
lacién que puedan tener incidencia sobre la
competencia en los mercados. Este concepto
no es vinculante, pero las autoridades regula-
torias deberdn explicar por qué se apartan de

las recomendaciones de la entidad.

En sentido contrario, la SIC deberd comunicar
a las autoridades regulatorias y de control y
vigilancia competentes acerca de las integra-
ciones empresariales y las investigaciones por
précticas que vulneren la libre competencia en
los mercados. Estas autoridades podrdn emi-
tir su concepto técnico, no vinculante para la
SIC, pero si con la obligacién de esta dltima

de explicar por qué no lo acogié.

Los articulos 8°y 10 de la citada ley dan a en-
tender que todos los eventos o conductas de
los empresarios de las empresas reguladas que
se presuma puedan afectar la competencia en
los mercados estdn bajo la 6rbita de la SIC.

De acuerdo con la evaluacién de pares latinoa-
mericanos, y una vez que la SIC se consolidé
como la autoridad dnica en materia de com-
petencia en todos los sectores, se recomendé
a la entidad crear mecanismos formales e
informales, con reguladores sectoriales, para
maximizar la cooperacién y el apoyo técnico

entre agencias.
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2.2.2.2.4. En relacién con algunas

industrias o sectores especificos

En el caso de algunos sectores econémicos es-
g
pecificos la SIC contintia con una injerencia

limitada, como se explica enseguida:
Sector agropecuario
* Acuerdos y convenios

De acuerdo con la Ley 1340 de 2009 quedan
dentro de la érbita de la SIC los acuerdos y
convenios que no tengan por objeto “estabili-
zar ese sector de la economia”. Posiblemente
sea el mismo Ministerio de Agricultura el que
determine si el acuerdo es o no “estabilizante”.
La SIC deberfa estar en capacidad de solicitar
que en el caso de los llamados sectores bésicos,
el ministerio respectivo demuestre que no
existe otro instrumento menos dafiino para la
competencia que pueda lograr la estabilizacién

del sector.
* Doliticas gubernamentales

Este articulo otorga al Ministerio de Agri-
cultura una muy amplia injerencia en la for-
mulacién de politicas que pueden afectar la
competencia en los mercados, asi como en la
aplicacién de dichas politicas, como por ejem-
plo el establecimiento de precios minimos y la

realizacién de acuerdos verticales.
Sector financiero
Elarticulo 9° de la Ley 1340 deja en manos de

la SIC la evaluacién de las posibles pricticas

restrictivas a la competencia (acuerdos y abu-

so de posicién dominante) realizadas por las
entidades financieras y le otorga a la entidad
la facultad de emitir conceptos no vinculantes
cuando se presentan integraciones empresaria-

les en dicha industria.
Transporte aéreo

De acuerdo con la Ley 1340 queda dentro de
la 6rbita de la SIC el control de las pricticas
restrictivas en el sector y las integraciones em-
presariales, pero no los acuerdos y convenios

taxativamente mencionados en dicha ley.

2.2.2.3. Las competencias de la SIC
por dreas tematicas

La SIC desempena funciones en muchas dreas,
de acuerdo con el Decreto 2153 de 1992, entre
las cuales se pueden mencionar las siguientes:
pricticas comerciales restrictivas de la com-
petencia; proteccién al consumidor; compe-
tencia desleal; sistema nacional de propiedad
industrial; control y vigilancia de cdmaras de
comercio; controles de precios; requisitos de
calidad e idoneidad de bienes y servicios; siste-
ma internacional de pesas y medidas; sistema
nacional de certificacién; publicidad comer-
cial; garantias comerciales minimas de bienes
y servicios; asesorfa al Gobierno Nacional
y participacién en la definicién de politicas
respecto a todo lo anterior; vigilancia a la ac-

tividad de administracién de datos personales

(hdbeas data).

Como una primera aproximacién podria
plantearse la conveniencia de una entidad

independiente que absorba las funciones re-
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lacionadas con pesas y medidas (metrologfa),
normas técnicas, acreditacién y propiedad

1.2! La SIC deberfa concentrar sus

industria
recursos en los temas relacionados con las
précticas comerciales restrictivas, integracio-
nes empresariales y defensa del consumidor.
Las funciones relacionadas con las cimaras de
comercio podrian ser absorbidas por otra en-
tidad.?” Serfa conveniente, asi mismo, que la
nueva institucién que proteja la competencia
lleve un nuevo nombre que haga relacién a sus
nuevas responsabilidades y elimine referencias

a sectores especificos de actividad.

2.2.3.L0S TEMAS PRINCIPALES DE LA
PoLiticA bE COMPETENCIA EN COLOMBIA

2.2.3.1. Acuerdos colusivos o carteles
2.2.3.1.1. Acuerdos prohibidos

Las leyes colombianas sobre competencia en
los mercados de bienes y servicios son taxativas
en cuanto al tipo de acuerdos que se considera
que vulneran la libre competencia en los mer-
cados. Se establecen prohibiciones per se, pues
se considera que todo acuerdo con las carac-
terfsticas indicadas reduce la eficiencia econd-
micay perjudica directamente al consumidor.

Considerar nocivas per se algunas modalidades

21 Parece que ya existe un proyecto al respecto. En el Plan de
Desarrollo figura como objetivo la creacién del Instituto
Nacional de Metrologfa.

22 Una reestructuracién administrativa de la SIC, que cree en-
tidades independientes, deberfa analizar con mucho cuidado
el tema de los ingresos y costos de la entidad provenientes de
las diferentes actividades que actualmente desempefia.

se basa en argumentos de naturaleza prictica:
ahorrar tiempo y recursos en investigaciones
muchas veces complejas, sin la necesidad de

estimar los dafios.

En otros paises se considera que algunos con-
venios o acuerdos pueden ser benéficos para la
sociedad, como es el caso de algunos acuerdos
de tipo vertical, ademds de los mencionados
taxativamente por la ley como excepciones. Sin
embargo, la Ley 1340 estableci6 las sanciones
por vulneracién de las normas de competen-
cia en montos mdximos en salarios minimos
mensuales, o en un porcentaje de las utilidades
derivadas de la conducta del infractor (lo que
resulte mayor). En el caso de algunos acuerdos
colusivos en que se presume la existencia de un
alto impacto sobre la economfia debe intentarse
la estimacién de las utilidades que reporta la
conducta al infractor (debe estar relacionada
con los dafios al consumidor o a otros com-
petidores no incluidos en el acuerdo), para
poder graduar la sancién y elegir el sistema de
sancién a utilizar. Otra importante razén para
estimar las utilidades surgidas de la conducta
violatoria de la competencia es la de que dichas
estimaciones puedan ser utilizadas para impul-
sar la aplicacién de la politica de competencia

a través de acciones privadas.

Una solucidn a este impasse de la politica de
competencia sobre acuerdos, entre las pro-
hibiciones per se y la necesidad de probar la
existencia y monto del dafio, deberfa contem-
plar lo siguiente: a) refinamiento (evaluacién
periddica) de la lista de acuerdos y convenios
que se consideran no nocivos para el bienestar
(sectores estratégicos, importantes economias

de escala, evitar ineficiencias en los procesos
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de recaudo, algunos acuerdos de cardcter ver-
tical, etc.), con el objeto de incluirlos, en su
momento, de manera taxativa en las normas
pertinentes; b) fortalecimiento de la capaci-
dad presupuestal, administrativa y técnica
de la SIC para poder estimar los perjuicios
generados por los carteles; ¢) adicién también
taxativa, en su momento, de nuevos tipos de
acuerdos y convenios que se consideren per se
lesivos a la competencia; d) posibilidad de s6lo
aplicar sanciones en salarios minimos cuando
el volumen de investigaciones desborde su
capacidad de recursos a pesar de la exigencia
de los miembros del cartel que se estimen los

danos.

2.2.3.1.2. Excepciones a los acuerdos entre

empresas

La Ley 1340 de 2009 y el Decreto 2153 de
1992 establecen como excepciones a los acuer-

dos prohibidos las siguientes:

e Losacuerdos realizados en los sectores
agropecuario —previa emisién vincu-
lante y motivada de un concepto del
Ministerio de Agricultura—y del #rans-
porte aéreo.

* Los que tengan por objeto la coope-
racién en investigaciones y desarrollo
de nueva tecnologfa (principalmente
por aprovechamiento de economias de
escala en actividades de investigacién

y desarrollo).

* Los acuerdos sobre cumplimiento
de normas, estdindares y medidas no

adoptadas como obligatorias por el

organismo competente, cuando no
limiten la entrada de competidores al

mercado.

* Los que se refieran a procedimientos,
métodos, sistemas y formas de utiliza-

cién de facilidades comunes.

Deberia adicionarse a la normatividad la acla-
racién de que salvo algunas excepciones (la
fijacién de precios minimos, por ejemplo), los
acuerdos de tipo vertical (también llamados
restricciones verticales en la literatura técni-
ca) deben someterse al principio juridico de
la razén, para determinar si su existencia es
contraria al bienestar. Otro tanto recomiendan
comentaristas para los acuerdos horizontales o
verticales que tengan que ver con investigacién

y desarrollo.
2.2.3.1.3. Procedimientos y sanciones

Las sanciones a los carteles (y a otras

prdcticas restrictivas)

El Decreto 2153 de 1992 asigné dentro de las
funciones de la SIC la facultad de establecer
sanciones por la violacién de las normas sobre
précticas comerciales restrictivas (entre ellas
los acuerdos colusivos), por violacién a las
normas sobre proteccién al consumidor, o
por no atender las instrucciones de la citada
entidad.

i) Los montos de las multas
El régimen sancionatorio es comun para las

diferentes violaciones a las normas de compe-

tencia y aparece en la Ley 1340 de 2009, tanto
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para personas juridicas como para personas

naturales.
* Personas juridicas

Las multas por violacién de cualquiera de las
disposiciones sobre proteccién de la com-
petencia pueden llegar hasta “la suma de
100.000 salarios minimos mensuales vigentes
0, si resulta ser mayor, hasta por el 150% de la
utilidad derivada de la conducta por parte del
infractor.” El monto especifico de la multa de-
penderd, entre otros aspectos, del impacto de
la conducta sobre el mercado y del tamafio de
este ultimo, de las utilidades obtenidas por el o
los infractores y su nivel de participacién en la
conducta, si es colectiva; del comportamiento
de los investigados durante el proceso; de la
cuota de mercado de la empresa infractora y
su patrimonio. De lo anterior se deduce que
las multas mdximas que se pueden imponer a
personas juridicas se incrementan con la nue-
va ley de 2.000 a 100.000 salarios minimos

mensuales, es decir, en 50 veces.
¢ Personas naturales

A las personas que colaboren, faciliten, auto-
ricen, ejecuten o toleren conductas violatorias
de las normas sobre competencia se les impon-
drdn multas hasta por dos mil salarios mini-
mos mensuales, a favor de la SIC. El monto
de la multa dependerd de algunos elementos
similares a los de las personas juridicas, y se
asegura la ley que ninguna otra persona juri-
dica o natural pague la multa o la cubra con
un seguro. El monto mdximo de las multas se
incrementa, entonces, de 300 a 2.000 salarios

minimos legales mensuales, es decir, en 6,7

veces. El incremento de las sanciones mdximas
es sustancial, aunque no se conoce su relacién
con el monto de los dafios que suelen presen-

tarse en Colombia, pues éstos no se estiman.

Las sanciones por la violacién del régimen de
proteccién de la competencia caducardn trans-
curridos cinco (5) afos de haberse ejecutado
la conducta violatoria; antes la caducidad se

alcanzaba a los tres (3) afos.

Es claro que en Colombia no existe un entor-
no politico-social favorable a la imposicién de
sanciones criminales por delitos como el de
violar las normas de competencia. Este proba-
blemente serd un tema para tratar en el futuro.
Urge un estudio juridico que permita entender
claramente por qué en el pais no se utilizan de
manera suficiente las demandas privadas con-
tra las acciones de los carteles. Posiblemente
existe en este caso una ausencia importante
de apoyo politico (conciencia del publico
acerca de las ventajas de la competencia en
los mercados) a las tareas de las autoridades
de competencia. En este caso la estimacién de
los dafios producidos por los carteles se vuelve
fundamental.

Otro tema final acerca de las sanciones, y que
deberd ser estudiado en su momento por las
autoridades, es el de las garantias para la termi-
nacién anticipada de las investigaciones sobre
competencia (Decreto 2153 de 1992, art. 52,
y Ley 1340 de 2009, art. 16): a) continuar o
no con dicho sistema; b) restringirlo a casos
especificos en que se presuma que los dafios
no han sido significativos; ¢) endurecerlo para
los casos en que no se cumplan las garantias;

d) expedir unas gufas suficientemente claras
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(como lo ordena la Ley 1340 de 2009) con
“los criterios con base en los cuales analizard
(Ia SIC) la suficiencia de las obligaciones que
adquirirfan los investigados, asi como la forma

en que estas pueden ser garantizadas.

En las evaluaciones de pares se recomendé a
la SIC que en los procesos de terminacién de
procedimientos mediante acuerdo, cuando
sea oportuno, no sélo requiera la terminacién
de la conducta ofensiva, sino que la parte em-
prenda acciones para rectificar el dafio causado
y garantice que éste no se repetird, y que el in-
cumplimiento quede sujeto a multa. También
se recomendé a la entidad que sometiera las
érdenes de medidas cautelares y visitas sorpresa
a supervisién judicial, para eliminar sus pre-
ocupaciones sobre posibles cargos en su contra

de abuso de dichos poderes.

ii) La probabilidad de detectar pricticas
violatorias de las normas de compe-

tencia

Como se menciond en el primer capitulo, la
capacidad de detectar las prdcticas comerciales
restrictivas depende fundamentalmente del
apoyo del publico (de ahi la importancia de
la politica de promocién de la competencia),
pero también de la capacidad operativa de la
autoridad de competencia y, recientemente,
de los programas de indulgencia. Estos pro-
gramas aparecen en la Ley 1340 de 2009 con
el nombre de beneficios por colaboracién con
la autoridad, beneficios que son mds atractivos
luego de que las sanciones pecuniarias se esca-
laron. Por supuesto, para el colaborador éstos
se encuentran relacionados con las multas que

recibirfa sin dicha actitud; asi mismo, no estdn

al alcance de los lideres o instigadores de la
g

préctica restrictiva y dependerdn de la calidad

y la utilidad de la informacién suministrada.

Otro tema de interés mencionado en el capi-
tulo I es el de la necesaria coordinacién que
debe existir entre las autoridades de competen-
cia y los jueces y fiscales del aparato judicial,
quienes podrian tomar los casos de compe-
tencia que vayan mds alld de la jurisdiccién
administrativa y estudiar la posibilidad de
utilizar los programas de clemencia. Es claro
que la ley mencionada debe tener algtin tipo
de reglamentacién en dicho sentido, y la SIC
requiere un programa de promocién de la mis-
ma (programas de cooperacién institucional)
con los jueces y fiscales, bien para que éstos se
animen a tomar los casos de competencia, o
bien para que incluyan los elementos de la ley
que introducen el tema de la clemencia para

los colaboradores.

2.2.3.1.4. Aspectos de organizacién
referentes a los acuerdos

Para el caso de los acuerdos se requiere dispo-
ner de equipos de investigadores especializa-
dos en la deteccién temprana de conductas
colusivas entre empresas, aplicando una serie
de técnicas ya conocidas sobre algunas sefales
del mercado. Una actitud proactiva de las au-
toridades de competencia permite desarrollar
estrategias para la eliminacién de las barreras

a la entrada detectadas.

De esa forma, los equipos de la autoridad de
competencia especializados en la promocién
de la misma tendrfan tanto focos de accién

sectorial como herramientas técnicas para sus



Marco normativo e institucional para la aplicacién de la Politica de Competencia en Colombia

tareas de coordinacién con otras autoridades
econdmicas (principalmente regulatorias, pe-
ro no necesariamente), para que éstas no sélo
apliquen técnicas de deteccién, sino también,
en el caso de las compras publicas o asignacién
de concesiones, disefien estos eventos de ma-
nera que desincentiven los comportamientos

colusivos.??

2.2.3.2. Fusiones o adquisiciones

La escasa informacién estadistica disponible
sobre las actuaciones de la SIC muestra que el
90% de las actuaciones en pro de la proteccién
de la competencia en los mercados durante el
periodo mayo de 2003-septiembre de 2007
se refirié justamente a integraciones empre-
sariales (fusiones, adquisiciones y similares);
igualmente, el niimero de integraciones no ob-
jetadas lleg6 al 93% durante el mismo perfodo,
sin que se conozca el valor de las objetadas y

de las no objetadas’® (ver cuadro).

23 Un ¢jemplo de coordinacién entre la SIC y las autoridades
econdmicas estd dado por el Grupo Interinstitucional del
Sector Agricola, el cual representa la puesta en marcha de
un convenio entre el Ministerio de Agricultura y la SIC a
través del cual el Ministerio financia un grupo de profesio-
nales que apoyan a la SIC en materia de investigaciones por
prdcticas restrictivas de la competencia (incluyendo acuerdos
colusivos) y proteccién al consumidor en los mercados agro-
pecuarios del pafs. Actualmente el grupo estd conformado
por siete profesionales.

24 El simple niimero no es muy util, pues no es posible com-
parar, como se hace al nivel internacional, el valor de estos
procesos con variables macroeconémicas como el PIB, 0 aun
realizar comparaciones vélidas de un afio a otro.

Cuadro 2.1.
Actuaciones de la SIC sobre proteccién
a la competencia

Mayo de 2003 a septiembre de 2007

Numero %
Acuerdos 26 5,5%
Abuso posicién dominante 17 3,6%
Integracién no informadas 8 1L,7%
Actos 2 0,4%
Integracion informadas 422 88,8%

475 100,0%

Total actuaciones

Garantfas aceptadas a/ 14
Integraciones no objetadas 394  91,6%
Integraciones objetadas 6 1,4%
Integraciones condicionadas 13 3,0%
Integraciones trasladadas otras

autoridades u otras causas 9 2,1%
Integraciones no informadas 8 1,9%

430 100,0%

Total integraciones

Notas: a/ Principalmente sobre acuerdos y abuso de posicién
dominante.

Fuente:Elaborado con base en Superintendencia de Industriay
Comercio,“Logros, mayo 2003-Septiembre 2007"

Esta alta participacién de las fusiones en las
actuaciones de la SIC, y su alto nivel de auto-
rizacidén, es comun encontrarla en las experien-
cias de otros paises, lo que ha llevado a elevar
el umbral a partir del cual las integraciones
empresariales deben ser sometidas a las au-
toridades, y en algunos paises inclusive a no
considerarlas como tema de responsabilidad

de las autoridades de competencia.

En Colombia se considera que este tema si de-
be preocupar a las autoridades, posiblemente
por los altos niveles de concentracién de las
diferentes industrias y la posibilidad de que,

como resultado de las fusiones, se presenten
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tanto efectos unilaterales®® como efectos co-

ordinados.?¢

2.2.3.2.1. Los alegatos de ganancias

en eficiencia

En algunos casos especificos la SIC podrd
autorizar una integracién empresarial, a pesar
de sus aparentes impactos negativos sobre la
competencia (efectos unilaterales), si los em-
presarios demuestran que dicha operacién
de integracién redundard en efectos benéfi-
cos para los consumidores, efectos que van a
exceder el posible impacto negativo sobre la
competencia, “y que tales efectos no pueden

alcanzarse por otros medios”,”’

y asi mismo
cuando a pesar de la alta participacién de las
empresas en el mercado interno, las circuns-
tancias del mercado externo garanticen la libre

competencia en el mercado interno.

En el caso de la excepcién de las ganancias en
eficiencia, la SIC podrd “exigir el otorgamiento
e garantfas que respalden la seriedad y el cum-
de garantias q Iden] dadyel
plimiento de los compromisos asf adquiridos.”
ara este caso expedird gufas “que especifiquen
Para est dird gufas “q q

los elementos que tendrd en cuenta para el and-

25 La fusién incrementa la posibilidad de abusos de posicién
dominante de la nueva empresa.

26 Lafusién puede propiciar la formacién de un cartel.

27 La literatura econémica especializada, como resultado de
los andlisis de la evidencia empirica, es muy poco optimista
acerca de las supuestas ganancias de las fusiones.

lisis y la valoracién de los estudios presentados

por los interesados”.?%%?

:Cbémo se estiman los efectos benéficos de las
fusiones sobre los consumidores cuando aqué-
llos no siempre se traducen en disminuciones
en costos (los que podrian aumentar y aun asf
tener un impacto social positivo)?** ;Cémo se
trasladan estos efectos a los consumidores de
una manera que se puedan estimar? ;Cémo
se estiman los impactos en estos casos, cuyos

resultados son esencialmente probabilisticos?

Sise insiste en el criterio de evaluar tinicamen-
te las fusiones que permitan alcanzar posicio-
nes de dominio, y no aquellas que disminuyan
sustancialmente la competencia, las guias so-
bre fusiones deben incorporar instrucciones
mds precisas sobre lo que se llama “bahias de
seguridad” y mercado relevante para los em-
presarios: a) ;Cudl serfa el indice de concen-
tracién mdximo aceptable para determinadas
industrias, de tal forma que si no se sobrepasan
con la fusién se diluyan los temores acerca de
efectos unilaterales y coordinados?; b) ;cudntos

puntos de indice de concentracién aumenta la

28 Estas gufas deberfan solicitar, en el caso de determinadas
fusiones de posible gran impacto en el mercado, que las
empresas estimen el impacto de la fusién en las principales
variables del mercado (precios y cantidades producidas), y
para muchos casos, los efectos de la fusion sobre la tasa de
innovacién. Esto ayudarfa a que las empresas se vieran obli-
gadas a contratar la construccién de modelos que podrian ser
evaluados por la autoridad de competencia (o contrastados
con los de esta tltima, si fueron construidos).

29 Un aspecto muy importante de la estimacién de las ganancias
en eficiencia es su divisién entre el corto y el largo plazo. Es
dificil que las ganancias, si las hay, se alcancen en el corto
plazo, pero podria ser posible.

30 Un nuevo producto en el mercado, a mayor precio que el o
los anteriores, pero altamente valorado por los consumidores.
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fusién analizada?; c) la definicién de mercado
basada en la prueba del monopolista hipo-
tético, muy utilizada en los Estados Unidos,

Canadd y ahora en la Unién Europea.

Todo esto requiere la utilizacién de modelos
oligopdlicos de mercado, pues como se explicd
en la seccidn 2.1 los resultados sobre indices de
concentracién difieren si se utilizan modelos
oligopdlicos o si se aplica directamente una
férmula de indice que haga suponer, inco-
rrectamente, que la participacién de mercado
de la nueva empresa es simplemente la suma
de las participaciones que tenfan las empresas
antes de la fusién y que las demds empresas
conservan sus participaciones anteriores. Estos
supuestos son falsos principalmente si se pre-
sentan ganancias en eficiencia, y en modelos ti-

po Cournot (los mds utilizados), aun sin ellas.

Los modelos oligopélicos permiten, ademds,
estimar los efectos de las integraciones em-
presariales sobre el bienestar (excedentes de
productores y consumidores) a través de los
resultados sobre precios y cantidades produci-
das (sin considerar los efectos sobre la innova-
cién). Esto no es posible con las metodologfas
actuales que, como se menciond, s6lo permi-
ten estimaciones (no fiables) sobre indices de

concentracién y participaciones de mercado.

Es importante incluir en los andlisis sobre
fusiones no sélo los criterios estdticos (merca-
do del producto), sino también dos aspectos
fundamentales: a) las barreras a la entrada y la
posibilidad de entrada de nuevas empresas en
un plazo mediano (esto ya se tiene en cuenta
en Colombia y puede sustentar los andlisis

sobre el impacto de las fusiones sobre la com-

petencia, aun sin considerar la condicién de
dominancia); y b) las posibles ganancias que
recibirfa la economia en términos de la tasa de
innovacién, aun basada en tecnologia impor-

tada (mercado de la innovacién).?!

2.2.3.2.2. Procedimientos y sanciones
Deber de informar

La Ley 1340 de 2009 establece las condiciones
que deben cumplir las empresas que pretenden
integrarse, para que estén obligadas a presentar
a la SIC una solicitud de su proyecto: en con-
junto o individualmente las empresas deben
superar unos limites de ingresos operacionales
o activos totales, fijados en salarios minimos
mensuales; ademds, deben tener una participa-
cién conjunta mayor al 20% del mercado en
el cual participan. Si no se cumple esta dltima
condicidn, se deberd Unicamente notificara la
SIC de esta operacidn.

De acuerdo con la SIC, las mismas empresas
que se van a fusionar deben realizar los estu-
dios necesarios sobre su participacién conjunta
en el mercado, de tal forma que, por ejemplo,
las que tengan una participacién menor al
20% deben informar de ello a la SIC en la no-
tificacién sobre su propdsito de fusionarse. La
informacién pertinente que demuestre que su
participacién es menor al 20% debe quedar en
las actas de las juntas directivas de las empresas

o0 en un acta comun de ambas juntas directivas.

31 Las metodologfas para este andlisis de mercados de la inno-
vacién son todavia incipientes y requieren mds criterio que
modelaje.
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Estas actas deben quedar a disposicién de la

SIC en cualquier momento que las requiera.

Este asunto es siempre controversial pues al-
gunas empresas, como es de esperar, tratardin
de mostrar que el mercado relevante es muy
amplio, y que por lo tanto su participacién es
pequefa. Muchas empresas no querrdn correr
riesgos™ y posiblemente decidan acogerse des-
de el principio al procedimiento de evaluacién
completo de integraciones empresariales por
parte de la SIC (articulos 10 y 11 de la Ley
1340 de 2009) (tema de reglamentacién de la

ley a través de guias o directrices).

Como se recordard de la seccién 1, una fusién
puede dar lugar a una situacién de dominan-
cia por parte de las empresas a fusionarse o,
alternativamente, podria resultar en una dis-
minucién sustancial de la competencia (DSC),
aun sin que las empresas fusionadas alcancen
una posicién de dominio en el mercado. En el
contexto internacional se ha ido adoptando el
segundo enfoque como el mds adecuado. De
acuerdo con lo anterior, el criterio o umbral
del 20% debe ser analizado con detenimiento,
pues no sélo resulta arbitrario, sino que tam-
bién se puede prestar para desestimar casos en
que la competencia se puede vulnerar sustan-
cialmente, aun con empresas que no alcancen
la participacién sefalada en dicho umbral. Por
ejemplo, una empresa con el 15% de partici-
pacién en el mercado puede tener un control
casi absoluto de las fuentes de suministro de

algtn insumo bdsico, u otro tipo de barreras

32 Ante el peligro de que les apliquen el articulo 13 de la Ley
1340, sobre reversién de integraciones empresariales.

a la entrada que lleven a que en el largo plazo
las empresas fusionadas alcancen una situacién

efectiva de dominio.

Debe existir una muy alta claridad y precisién
acerca de los criterios que utiliza la SIC para
estudiar las fusiones, pues ello otorgarfa mayor
certidumbre a las empresas. Para ello se requie-
ren varias estrategias por parte de la citada enti-
dad: a) emitir unas guias muy precisas y claras
acerca del tema; b) especificar mucho mds en
dichas gufas el tema del umbral; ¢) otorgar la
importancia debida a los efectos de disminu-
cién sustancial de la competencia, y no tanto
a los de dominancia; d) publicar todas las re-
soluciones en donde se niegan o se autorizan
las fusiones, con las debidas salvaguardias de
confidencialidad. Este dltimo punto es impor-
tante pues permite a los empresarios conocer

con mayor precisién los criterios utilizados

por la SIC.
Procedimiento posterior a la solicitud

En el caso de empresas que cumplan con todas
las condiciones (de activos, ingresos operacio-
nales, participacién conjunta en el mercado o
no generacién de una DSC) para ser evaluadas
por la SIC, se seguirdn los procedimientos para
la autorizacién de las integraciones empresa-
riales contemplados en la Ley 1340. La SIC
puede determinar (en los 30 dfas siguientes a
la solicitud) que una integracién no conlleva
riesgos para la competencia, y procederd au-

torizarla.

Si la SIC decide que la investigacién debe
proseguir, entonces deberd notificarlo a las

autoridades regulatorias correspondientes o a
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los interesados, otorgdndoles un plazo de 15
dias para allegar nueva informacién o presen-
tar propuestas que eliminen o atentien las pre-
ocupaciones de la entidad acerca de los efectos
anticompetitivos de la integracion proyectada.
La informacidn solicitada deberd estar incluida
en unas gufas especificas sobre integraciones
empresariales que la SIC debe emitir. Esta
entidad tiene tres meses para pronunciarse
definitivamente, y si no lo hace dentro de
dicho plazo se considera que la operacién no
fue objetada y que en consecuencia puede eje-
cutarse. Algunos consideran que este plazo es
demasiado extenso para el tipo de decisiones
empresariales que conlleva una integracién
empresarial y que el mismo deberfa de redu-

cirse a dos meses.

La SIC puede autorizar una integracién em-
presarial “sujetdndola al cumplimiento de
condiciones u obligaciones cuando, a su juicio,
existan elementos suficientes para considerar
que tales condiciones son iddéneas para ase-
gurar la preservacién efectiva de la compe-
tencia. En el evento en que una operacién de
integracién sea aprobada bajo condiciones la
autoridad tnica de competencia deberd su-
pervisar periédicamente el cumplimiento de

las mismas.”

Las guias para las evaluaciones de la SIC:
las fusiones y la posicion de dominio

La SIC ha expedido en afios anteriores circu-
lares (mds que guias o directrices) acerca de la
metodologia que sigue para el estudio de los
proyectos de integracién econdémica que son
sometidos a su consideracién. Se considera, no

obstante, que dichas circulares estdn muy con-

centradas en los aspectos econémicos y poco en
los normativos y de procedimientos. Las gufas,
ahora que los procedimientos estdn especifica-

dos en la ley, deben recoger ambos aspectos.

La circular actual (Resolucién 22195 de agosto
de 20006), a septiembre de 2009, incorpora no
solamente las condiciones que deben cumplir
los proyectos para que sean objeto del escruti-
nio de la SIC, sino también la necesidad que
tienen las empresas (no exentas de presentar
sus solicitudes de integracién) de allegar con
su solicitud un importante volumen de in-
formacién. Faltarfa incluir aqui los aspectos
nuevos de la Ley 1340 que permiten excluir
del proceso de evaluacién a las empresas que
aun siendo de tamafio apreciable (por activos e
ingresos) tengan bajas participaciones conjun-
tas de mercado (o no vulneren la competencia,
no DSC). También serfa necesario que la Guia
de integraciones empresariales incluyera algunos
elementos de los remedios (condiciones y obli-
gaciones) que imponga la SIC.

Un aspecto que debe contemplarse en los
procesos de fusiones es la necesidad de que
los posibles afectados (Pymes, por ejemplo)
tengan una gufa especifica para ellos que cubra
todos los aspectos que deben conocer sobre los
posibles impactos negativos que pueden expe-
rimentar como consecuencia de las précticas
restrictivas a la competencia de las empresas
dominantes y, ademds, de los riesgos que para
ellas representa participar de las mismas (por

ejemplo, en acuerdos o convenios).

Es importante que la SIC promueva las rela-
ciones de la entidad con las universidades y los

centros de investigacién como una forma de
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estimular, en algunos casos de especial impor-
tancia, la realizacién de estudios de mercado
con modelos oligopdlicos. Esta drea se encuen-
tra por desarrollarse formalmente por medio
de temas de tesis de grado en las universidades,
y esta serfa una tarea de la Delegatura de Co-

municaciones propuesta para la SIC.

La posibilidad de reversar integraciones
ya realizadas

Esta facultad de la SIC es un tema complejo
porque incorpora costos que pueden ser cuan-
tiosos (costos hundidos) al ordenar reversar
una integracién que muy probablemente de-
rivé en inversiones de alguna magnitud por
parte de las empresas y afectaciones a personas
(las que usualmente quedan cesantes). Se su-
giere que la entidad emprenda un estudio para
evaluar la efectividad (cumplimiento, impacto,
etc.) de los remedios que ha aplicado en el pa-

sado, tal vez mediante una seleccién de casos.
Las actividades de seguimiento de la SIC

La SIC podrd cobrar una contribucién anual
de seguimiento en el caso de aceptacién de ga-
rantfas para el cierre de una investigacién por
presuntas prdcticas restrictivas de la competen-
cia, o cuando autoriza de manera condiciona-
da una operacién de integracién empresarial.
Esta estrategia de la entidad para lograr finan-
ciar una parte de sus operaciones de segui-
miento parece pertinente, habida cuenta que
los procesos de seguimiento de los remedios
“conductuales” o “estructurales” son com-
plejos y seguramente no estdn en la érbita de
la especializacién de la SIC. Sin embargo, es

necesario sefialar el posible sesgo que podria

tener la autoridad de competencia al autorizar
un mayor volumen de fusiones condicionadas,
o al dilatar en el tiempo los procesos de segui-
miento para elevar el monto de los ingresos.
La reglamentacién de la Ley 1340 debe evitar
la emergencia de dicho sesgo; en este sentido,
una idea serfa la de limitar en el tiempo, para
cada caso, dicha cofinanciacién o de ir redu-

ciendo su monto gradualmente.

2.2.3.2.3. Las integraciones verticales

y de conglomerados

Para estos casos se sugiere que la SIC expida
una reglamentacién y unas gufas especificas,
pues el andlisis es muy diferente a los casos de
integraciones horizontales referentes a un solo
mercado. En las verticales y de conglomerados
se combinan usualmente varios mercados de
manera vertical (insumo-producto) u horizon-

tal (multiproducto).
2.2.3.2.4. Aspectos de organizacién

Finalmente, dado el alto volumen de recursos
y tiempo que dedica la SIC a los casos de fu-
siones (ver cuadro), es importante configurar
un grupo especializado en estudiar este tipo
de operaciones, que a su vez sea dividido en
dos subgrupos: uno operativo, para analizar la
mayor parte de las fusiones que no presenten
mayor dificultad, y otro que aporte su capa-
cidad en los casos de mayor dificultad. Este
ultimo subgrupo (adscrito preferiblemente al
superintendente) debe estar permanentemente
renovando su caja de herramientas conceptua-
les y de medicidn, y debe ser utilizado con la
misma perspectiva en los casos de acuerdos y

abusos de posicién dominante.
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2.2.3.3. Abuso de la posicién
dominante33

2.2.3.3.1. La posicién de dominio

en las normas

Este concepto estd directamente expresado
en el articulo 333 de la Constitucién Politi-
ca, de acuerdo con el cual el Estado “evitard
o controlard cualquier abuso que personas o
empresas hagan de su posicién dominante en
el mercado nacional.” La Ley 155 de 1959
estipula en su articulo 2° que “las empresas
que produzcan, abastezcan, distribuyan o con-
suman determinado articulo o servicio, y que
tengan capacidad para determinar precios en
el mercado, por la cantidad que controlen del
respectivo articulo o servicio, estardn someti-
das a la vigilancia del Estado para los efectos
de la presente ley.” Como se ve, la Ley 155
establecfa una relacién estrecha entre la posi-
cién de dominio (capacidad para determinar
precios) y la participacién de la empresa en el

mercado (cantidad de producto que controla).

El Decreto 2153 de 1992 define en su articulo
45 la situacién de posicién dominante de una
empresa o de una persona como “La posibili-
dad de determinar, directa o indirectamente,
las condiciones de un mercado.” As{ mismo,
menciona las diferentes conductas que confi-
guran un abuso de la posicién dominante: i)
la depredacién de precios; ii) la aplicacién de
condiciones discriminatorias a consumidores

o proveedores de condiciones andlogas para

33 Se incluyen aquf la mayorfa de los casos de competencia

desleal.

operaciones equivalentes; iii) la subordinacién
del suministro de un producto a condiciones
adicionales que no constituyen el objeto de
la transaccién; iv) la discriminacién entre
compradores en precios u otros factores de
la venta (del mismo o de diferentes mercados
geogréficos), cuando se pretenda con ello dis-
minuir o eliminar la competencia, y el precio
(en el caso de diferentes mercados geograficos)
no corresponda a la estructura de costos de la
transaccién; v) la obstruccién o el impedimen-
to a terceros del acceso a los mercados o a los

canales de comercializacién.

El articulo 50 del citado Decreto 2153 amerita

algunos comentarios:

* Las conductas de abuso de posicién
dominante que contempla no incluyen
algunos actos que podrifan configurar
abuso, como aquellos que incremen-
ten el costo de la competencia, las
inversiones estratégicas (capacidades
de produccidn, presupuestos de inves-
tigacién y desarrollo o de publicidad,
entre otros) que cierran la entrada a
nuevos competidores, y la creacién de
otro tipo de barreras a la entrada; tam-
bién, la fijacién de precios minimos a

distribuidores, entre otras conductas.

* Se enfatiza que primero hay que de-
mostrar que la empresa tiene posicién

dominante.

* Se incluye como conducta violatoria
de la competencia la discriminacién
geogrdfica de precios al interior del

pais, s6lo permitida por aspectos de
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costos,>*

aunque se advierte que la mis-
ma es violatoria inicamente cuando

incorpora aspectos de depredacién.”

e Algunas conductas de posicién domi-
nante podrian tener efectos positivos
sobre la competencia, como son los
casos de cierto tipo de discriminacién
(econémica) de precios y algunas res-
tricciones verticales que aplican pro-
ductores a distribuidores (territorios
exclusivos o cuotas de ventas minimas,

por ejemplo).

Los comentarios anteriores hacen necesario
que aparte de enumerar y ampliar taxativa-
mente las conductas prohibidas de posicién
dominante, también deberfa estudiarse (y ser
objeto de guias) en detalle por parte de la SIC
el tema de las conductas que aunque surjan
de una posicién dominante, puedan ser en

dltimas favorables al bienestar.

Las disposiciones incluidas en la Ley 1340 que
hacen referencia a las acciones de la SIC en te-
mas como las relaciones con otras autoridades,
las investigaciones, los requerimientos de in-
formacién, los beneficios por colaboracién con
la autoridad, el ofrecimiento de garantias para
la terminacién anticipada de una investiga-
cién, las medidas cautelares, las notificaciones
y comunicaciones, y el régimen sancionatorio
se aplican a las conductas de posicién de do-

minio, pues no existe una seccién especifica en

34 En ese caso no configura discriminacién de precios en sentido

econdmico.

35 En este caso no se trata de discriminacién, sino de depreda-

P
clon.

la ley para las practicas restrictivas unilaterales

a la competencia.

Algunas actuaciones de las empresas que no
tengan necesariamente posicién de dominio
ameritan también la expedicién de una gufa
especifica de competencia desleal dirigida a las
Pymes y a los consumidores. Un ejemplo es la

depredacidn diferente a la de precios.*®

2.2.3.3.2. Procedimientos y sanciones

La estimacion de la posicion de dominio

(ICN, 2008)

En Colombia, como en otras partes del mun-
do, se le otorga mucha importancia a las
participaciones de mercado de la empresa
investigada y a las asimetrias al respecto, con-

siderando a las demds empresas competidoras.

La Ley 1340 ofrece una pista genérica de lo
que podria considerarse el piso acerca de si una
empresa tiene o no posicién de dominio en el
mercado. Esta pista aparece cuando se advier-
te que entre las empresas que van a integrarse
tnicamente las que tengan entre ambas mds
del 20% del mercado deberdn solicitar a las
autoridades de competencia la autorizacién
para proceder con la fusién. Se asume asi que
a partir de esta cifra podria una empresa, de
cualquier sector, segtin la SIC, tener posicién
de dominio, lo cual deberd investigarse dete-

nidamente.

36 Este punto parece que se incluye en lo que se denomina com-
petencia desleal, la cual no requiere posicién de dominio.
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Como se recordard de la seccién 2.1, la eva-
luacién acerca de si una empresa tiene o no
posicién dominante en un mercado debe
recurrir a evidencias adicionales a las simples
participaciones en el mercado. Entre las evi-
dencias de tipo indirecto sobresalen las barre-
ras a la entrada y la salida; la posicién relativa
de los competidores en el mercado; el nivel de
integracién vertical de la empresa investigada
y de la industria correspondiente; la existencia
de economias de escala, alcance y red; el acceso
a algunos importantes insumos; la fortaleza
financiera de la empresa y la de sus competi-
dores en un mercado de capitales ineficiente
y subdesarrollado; la presencia o ausencia de
un poder de compra entre los compradores; la
participacién de la empresa en el mercado y las
asimetrias existentes al respecto considerando
a los demds competidores. Como evidencia
directa se mencionaron en el capitulo anterior
las tasas de rentabilidad de largo plazo de la
empresa analizada y la elasticidad-precio de la

demanda residual que enfrenta.

En un tema tan variado y complejo como el
del abuso de la posicién de dominio, la SIC de-
berfa adoptar la politica de publicar las evalua-
ciones que ha realizado sobre el tema, con las
debidas salvaguardias de la confidencialidad.

La estimacion de los perjuicios derivados del

abuso de la posicion de dominio

Es de suponer que la SIC utiliza evidencia
indirecta para deducir la presencia de efectos
adversos al bienestar ocasionados por el abuso
de la posicién de dominio, pero sin muchas
posibilidades de estimar las cuantias de dichos

efectos. Usualmente se trata de responder (aun

de manera no cuantitativa) a preguntas como
las sefialadas en el capitulo anterior respecto
a pruebas de efectos de las conductas sobre
algunos aspectos, como los siguientes: i) pre-
sencia de sacrificio de las utilidades del corto
plazo de la empresa dominante y racionalidad
econdmica de esta conducta;’” ii) presencia
de elementos de la conducta o entorno de la
empresa dominante que excluyen del merca-
do a empresas igualmente eficientes, y si estos
elementos configuran un comportamiento de
todas formas eficiente;?® iii) existencia de una
tendencia a la reduccién de la produccién y al
aumento de precios por parte de la empresa
dominante; iv) igual constatacién del punto
anterior sobre la eficiencia (costos o preferen-
cias por parte del consumidor) de la empresa
dominante; v) si la presencia de ganancias en
eficiencia (trasladadas al consumidor) logra o
no contrarrestar los efectos adversos sobre la
competencia; vi) si lo que existe son barreras a
la entrada, lo que es muy comtin en los paises
en desarrollo, la SIC debe analizar si dichas
barreras son legales, estructurales no modifi-
cables (tecnologia muy compleja o altos costos
de capital, por ejemplo), estructurales modifi-
cables (p. ¢j., know how transferible mediante
contratos), o se derivan directamente de la

conducta de la empresa dominante.

37 Se estima que todas las conductas abusivas tienen un costo
para la empresa dominante, costo que recuperard con creces
cuando desaloje a sus rivales existentes o impida su crecimien-
to o la entrada de nuevos competidores.

38 Esel caso, por ejemplo, cuando la empresa dominante goza
de ventajas legales o de control exclusivo de fuentes de apro-
visionamiento o distribucién, pero tiene costos o productos
(en calidad o receptividad) similares a los de la competencia.
También se refiere a los casos de inversiones estratégicas (in-
vestigacién y desarrollo, excesos de capacidad, etc.).
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El tema del abuso de la posicién de dominio
deberia ser objeto por parte de la SIC de una
gufa que incluya temas econémicos y de pro-
cedimientos. Una parte de dicha guia deberfa

ser incluida en la Guia a las Pymes.

Los remedios y correctivos de los abusos

de posicion de dominio

Un punto igualmente complejo es la estima-
cién de los efectos sobre la competencia de
una serie posiblemente alternativa de remedios
estructurales o conductuales. Si es muy dificil
estimar dichos efectos, es recomendable utili-
zar un arsenal menor de remedios y una mayor
focalizacién de los mismos. Otros correctivos

son las multas.
2.2.3.3.3. Aspectos de organizacién

Deberia existir, como en los casos de acuerdos
y fusiones, un grupo operativo especializado
en el andlisis de los abusos de posicién domi-
nante.”” Como en los temas anteriores, en los
casos de mayor dificultad este grupo operativo
estarfa respaldado por el grupo de asesores de

alto nivel.

2.2.3.4. Promocién de la competencia

Como se menciond en el capitulo I, las activi-

dades de promocidén de la competencia se refie-

39 Las restricciones verticales se presentan entre empresas que
pertenecen a la cadena de produccién de un mismo pro-
ducto, pero a diferentes eslabones en dicha cadena (p. ¢j.,
distribuciones exclusivas para impedir comportamientos que
lleven a disminuir los esfuerzos de ventas y, por lo tanto, la
produccién).

ren bdsicamente a las relaciones de la autoridad
de competencia en dos entornos diferentes:
i) el campo de actividad de otras autoridades
econémicas, y ii) la opinién publica en general
(empresarios, funcionarios del Estado, diri-

gentes politicos y consumidores en general).

La capacidad de la autoridad de competencia
para promover la eficiencia en los mercados
depende de una serie de factores que podrian
compendiarse en los siguientes puntos: i) gra-
do de poder y de independencia dado por las
normas a la autoridad de competencia; ii) nivel
y complejidad del traslape de competencias
con otras autoridades; iii) calidad e intensidad
en sus relaciones y comunicaciones con los
diferentes actores que componen la opinién
publica en una sociedad; iv) procesos efectivos

de rendicién de cuentas.

2.2.4. TEMAS ORGANIZACIONALES

El logro de los objetivos de la autoridad de
competencia estd muy ligado al tipo de orga-

nizacién que se le asigne a dicha autoridad:

Grado de poder otorgado por las normas
a la autoridad de competencia

La Ley 1340 de 2009 designa a la SIC como
la tinica autoridad en materia de competencia
en el pais, con las excepciones que han sido

analizadas en secciones anteriores.
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Nivel de independencia de la autoridad

de competencia

El Decreto 2153 de 1992 estipula la naturaleza
de la SIC: “La Superintendencia de Industria y
Comercio es un organismo de cardcter técnico
adscrito al Ministerio de Desarrollo Econé-
mico, que goza de autonomfia administrativa,
financiera y presupuestal.” Hoy en dia la SIC
estd adscrita al Ministerio de Comercio, In-
dustria y Turismo. También goza de indepen-

dencia juridica.

Como se analizé en secciones precedentes, la
SIC depende en dltima instancia del presiden-
te de la Republica, quien nombra al superin-
tendente para un periodo no preestablecido,
lo cual por supuesto conlleva una restriccién
importante en cuanto a la independencia de
la entidad en sus decisiones si se compara con
los casos de Chile, México, Estados Unidos y
la Unién Europea, en los cuales las autoridades
de competencia gozan de un menor nivel de
interferencias politicas dado que sus periodos
son fijos y estdn integradas por un organismo
colegiado, nombrado en la mayoria de los
casos en forma escalonada y por periodos que
usualmente superan al de quien las nombra.
Este es un tema focal (vital) en la evaluacién
de la independencia de la autoridad de com-
petencia. Esta limitacién de la independencia
de la SIC es, a su vez, una limitacién al poder

de la autoridad de competencia.

En el mismo sentido, el hecho de que en Co-
lombia la autoridad de competencia tenga
centralizadas en una sola persona las com-
petencias de investigar y de decidir sobre los

casos de competencia en los mercados, hace

mds probable que las interferencias (de los
grupos de interés) no sélo se multipliquen,
sino que puedan ser efectivas, disminuyendo
adicionalmente la independencia de la auto-
ridad de competencia. Serfa preferible, enton-
ces, una estructura global dual que separe en
dos entidades o instancias independientes las

actividades de investigacién de las de decisién

(casos de Chile y los Estados Unidos).

Un aspecto similar es el del cardcter individual
o colegiado de la autoridad de competencia.
La experiencia internacional sehala una pre-
ferencia marcada por instancias colegiadas de
decisién, con las ventajas de poder tomar de-
cisiones seguramente mds acertadas y con una
dilucién razonable del poder concentrado en
una sola persona (el poder de la autoridad per-
manece igual; lo que se diluye es la concentra-
cién del mismo). Este sistema colegiado debe
asegurar que sus miembros (minimo cinco)
tengan periodos de duracién escalonados y que
superen el periodo de duracién de quien los
nombre, ademds de gozar de remuneraciones

suficientemente atractivas.

En Colombia la estrategia de modificacién de
la organizacién de la autoridad de competencia
seguramente deberd hacerse por etapas: a) en
la primera etapa se cambia la situacién actual
por una autoridad colegiada con un periodo
de duracién en sus cargos escalonado y mayor
al del presidente de la Republica; b) en la se-
gunda etapa el nombramiento sigue en manos
del presidente, pero sobre la base de ternas
presentadas por la Corte Suprema para los
abogados y por parte de la Junta Directiva del
Banco de la Republica para los economistas; ¢)

en la tercera etapa, si el ambiente politico (un
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eufemismo por madurez politica) es propicio,
se separan las instancias de investigacién de las

de decisidn, al estilo chileno.

En el caso de que se llegue a una autoridad
colegiada, esta debe estar separada del drea
técnica de investigacién, como se acostumbra
en la Unién Europea, para evitar que quien

investiga y quien juzga se mezclen.

Otro aspecto que se plantea es la posibilidad
de que el nivel burocrdtico del cargo de comi-
sionado (si se adopta una autoridad colegiada)
no sea suficientemente atractivo para perso-
nas de alta capacitacién en la Comisién o en
los niveles de asesorfa técnica (economistas y
abogados principalmente). Esto va a depender
no de que la autoridad sea colegiada, sino del
poder e independencia que se le haya asigna-
do a dicha autoridad y de la remuneracién

correspondiente.
Equipo de investigacion

Un sistema reforzado de investigacién en te-
mas econémicos de competencia que permita,
entre otras cosas: a) estimar los montos de los
danos en temas seleccionados, para fijar de
manera mds precisa la cuantia de las multas; b)
que los particulares instauren demandas civiles
sobre una base mds cierta; ¢) una promocién
de la politica de competencia mds efectiva,
pues las estimaciones hacen conscientes a los
ciudadanos del dafio producido por la viola-
cién de las normas de competencia y permiten
que la autoridad de competencia publicite
las ventajas para la sociedad derivadas de sus

actuaciones.

Una estructura de investigacién con dos nive-
les: a) unos grupos operativos de profesionales
por drea: acuerdos y convenios; integraciones
empresariales; abuso de posicién dominante;
promocién de la competencia; b) un grupo
asesor de alto nivel adscrito a la cabeza de la
autoridad de competencia, con el objetivo
de investigar barreras a la entrada por sec-
tores, sectores de mayor interés, y asesorar a
los grupos operativos y a la misma autoridad
de competencia en los casos de mayor difi-
cultad.

Nivel y traslape de competencias con otras

autoridades econdmicas

Este tema puede dividirse en dos: i) relaciones
con la formulacién general de politicas eco-
némicas y, ii) relaciones con las autoridades

regulatorias.

Otras entidades gubernamentales tienen atri-
buciones prioritarias sobre temas de politica
econdmica general. Las posibilidades que
otorga la ley pueden facultar a la SIC para in-
tervenir con sus opiniones en el caso de cual-
quier autoridad administrativa, legislativa o
judicial que se refiera en sus proyectos o en sus
decisiones a temas de competencia o relaciona-
dos con la misma. En este entendido, la SIC,
dadas las limitaciones de recursos, y teniendo
en cuenta aspectos politicos, deberfa de actuar
proactivamente, mediante cuidadosa seleccién
y priorizacién, en los casos que detecte que
puedan ser de alta importancia para la opinién
publica (licitaciones, concesiones, proyectos de

ley, decretos del gobierno, etc.)
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En cuanto a las actividades de las entidades de
regulacién, la SIC podrd emitir concepto no
vinculante sobre los proyectos de regulacién
estatal y recibir conceptos no vinculantes de
las autoridades de regulacién sobre casos espe-
cificos que investigue la entidad relacionados
con la competencia. Sin embargo, la injerencia
de la SIC es amplia en cuanto a las empresas
reguladas en los casos de fusiones o conductas
de los empresarios que se presuma que afectan

la competencia en los mercados.

En actividades o procesos como compras pu-
blicas, licitaciones publicas en general, y con-
cesiones, licencias o permisos para profesiones
o actividades comerciales, la injerencia de la
SIC ha sido minima, y allf existe un amplio

campo de accién para la entidad.

Relaciones de la autoridad de
competencia con los diferentes actores

de la comunidad

No existe dentro de la entidad una dependen-
cia responsable exclusivamente del tema de
promocién de la competencia. Las acciones
de la SIC al respecto parecen no responder
a un plan de mediano y largo plazo y unos
responsables directos de ejecutarlas, sino a la
conviccién y decisién puntual que al respecto
tenga el superintendente. Sobre el particular
serfa muy importante que la SIC revisara las
pdginas web de otras autoridades de compe-
tencia para tomar de allf ejemplos importantes
sobre cdémo mantener una relacién mds fluida,
claray ttil con la comunidad (Australia, Reino

Unido y Estados Unidos, por ejemplo).

En Colombia se observa, por ejemplo, la
ausencia de actividades de promocién de la
competencia en los medios de comunicacién
(prensa, radio y televisién, etc.). La SIC y
sus actividades s6lo aparecen referenciadas
publicamente cuando se define un caso de
importancia contra una empresa o grupo de
empresas, pero no se explica con claridad la re-
lacién que existe entre estos casos, la actividad
de la entidad y los intereses de los consumi-
dores 0 empresas afectadas.”’ La SIC tampoco
recurre a herramientas como la publicidad am-
plia de sus actuaciones o de su competencia en
general, posiblemente por escasez de recursos.
Se deberfa utilizar de manera mds enfdtica la
pdgina de Internet de la entidad y apoyarse,
por ejemplo, en entidades como el SENA
para disenar cartillas diddcticas que expliquen
los derechos de los ciudadanos, Pymes y otras
empresas cuando enfrentan la competencia en
el mercado. Lo mismo se aplica a la forma en
que las empresas deben cumplir los principios

de una sana competencia.

La SIC deberia contratar un estudio juridico
acerca de las razones para que en Colombia
sea escasa la utilizacién de acciones colectivas
que traten de recuperar para las victimas di-
rectas la cuantfa de los perjuicios generados
por las empresas que abusan de su posicién
dominante. Sélo de esta manera se impulsard
la estimacidn de los dafios ocasionados por los
agentes que utilizan pricticas restrictivas de la
competencia y se desestimulard la ocurrencia

de abusos de enorme cuantia global y pequena

40 Para ello serfa importante citar en dichas entrevistas cifras
monetarias sobre los posibles perjuicios causados a los con-
sumidores y cémo se producen dichos perjuicios.
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incidencia individual, pero que no afectan a
otras empresas.

La SIC deberfa realizar intensas actividades
de promocién entre las diferentes autoridades
nacionales y territoriales por una cultura de
la competencia en las compras publicas y las
concesiones, y evitar asf los acuerdos colusorios
y la corrupcién administrativa. Esa asesorfa
podria ser muy apreciada por ministros, jefes
de entidades publicas descentralizadas, gober-

nadores y alcaldes.

En algiin momento posterior al comienzo
de lo indicado en el pdrrafo anterior, la enti-
dad debe estimar y publicar el monto de los
recursos que mediante esta estrategia ahorrd
a los contribuyentes o liberd para aplicar en
prioridades de tipo social o de infraestructura

publica.

En la pdgina de Internet de la SIC no se
menciona la existencia de un departamento
especializado de comunicaciones, dado que
la entidad necesita comunicar de una manera
mids eficaz a la comunidad la importancia de
su actividad, asi como promocionar sus logros.
Como parte de lo anterior, el grupo de comu-
nicaciones debe disefiar campanas de promo-
cién de la competencia entre la comunidad
que enfaticen sobre los beneficios que para los
consumidores y las empresas genera una com-
petencia sin interferencias restrictivas. Es res-
ponsabilidad de la autoridad de competencia
educar mediante gufas (o seminarios, o cursos,
u otras modalidades) al Gobierno, al poder
judicial, a los empresarios, a los consumidores
y al pablico en general sobre la conveniencia
(mayor bienestar) de un entorno competitivo

en todos los mercados de bienes y servicios.

Las evaluaciones externas y las relaciones

con otras autoridades de competencia

Las evaluaciones externas a la SIC deben reali-
zarse con criterios como priorizacién de activi-
dades, flexibilidad en la asignacién de recursos,
atraccién del recurso humano calificado, poder
e independencia de la autoridad de compe-
tencia y, por supuesto, logros e impacto de la
politica de competencia. Estas evaluaciones
deben ser contratadas con organismos espe-
cializados en competencia, o resultantes de las
actividades corresponsales con pares de otros
paises. Se recomienda a la entidad continuar
con los esfuerzos de negociacién de capitulos
de competencia en tratados de libre comercio
e incluir acuerdos bilaterales de cooperacién
entre agencias. Esto mejora la capacidad de la
autoridad para abordar conductas o fusiones

transfronterizas.

La rendicion de cuentas ante la opinion

puiblica

La rendicién de cuentas ante la opinién publi-
ca es un asunto de la mayor importancia para
cualquier ente estatal, aunque en Colombia
no pasa de un mero ejercicio impuesto por las
normas, pero todavia no internalizado a todo
nivel. Mediante la rendicién de cuentas, las
autoridades de competencia deben informar
al publico en detalle, y por los medios mds
adecuados, acerca de los objetivos, metas,
indicadores de logros y estimaciones de im-
pacto de sus actividades, as{ como respecto a
las actividades de autoevaluacién o evaluacién
externa de la entidad (y sus resultados), los
proyectos que tenga para mejorar sus logros,

y las intervenciones con otras autoridades que
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evitaron la toma de medidas que afectaban
desfavorablemente la competencia y, por lo

tanto, los intereses de la mayorfa.

El impacto de las actividades de la autoridad de
competencia debe relacionarse estrechamente
con los beneficios (evitar perjuicios) que debi-
do a dichas acciones obtuvo el consumidor (y
la competencia), y en los casos de licitaciones
y concesiones, los beneficios logrados para el
contribuyente y/o el beneficiario de gastos de
los gobiernos nacional y territorial. No se trata
de un ejercicio de cuantificacién, como ocurre
ahora, del nimero de actuaciones (nimero
de integraciones empresariales, nimero de
acciones contra abusos de posicién dominan-
te, nimero de acciones contra carteles, etc.),
pues ello no tiene mucho significado para la
opinién publica, sino de los dafos o perjui-
cios que se cometieron y los ahorros que se
lograron al evitar las pricticas restrictivas a la

competencia.

La SIC debe estudiar mediante contrato con
especialistas la forma mds adecuada de pre-
sentar sus rendiciones de cuentas a la opinién
publica, de tal forma que para la misma sean
evidentes los beneficios que se derivan de las

acciones de la autoridad de competencia.
La particion de la SIC en dos entidades

La particién de la actual SIC en dos entidades
juridicamente independientes: a) una que se

ocupe de los temas de competencia y defensa

del consumidor, y b) otra que tome los temas
de metrologfa, propiedad industrial, acredita-

cién y cdmaras de comercio, entre otros.
Otros temas organizacionales

* Es importante que en la reglamenta-
cién de la Ley 1340 se incluya la parte
del articulo 7° que asigna a las autori-
dades de regulacién la obligacién de
informar a la SIC sobre los actos ad-
ministrativos que pretendan expedir.
Esto es muy amplio y deberfa quedar
acotado, y preferiblemente deberfa ser
objeto de una gufa detallada dirigida a

las autoridades de regulacién.

* Reglamentar el tema de las denuncias
sobre casos de competencia que buscan

medidas de indulgencia.

e La SIC deberfa hacer claridad y rea-
lizar mds estudios sobre las llamadas
“bahfas de seguridad”, es decir, sobre
los limites inferiores y superiores para
determinar (aunque sea con una sola
variable) si una empresa tiene posicién

de dominio.

 Elestudio y clasificacién de barreras a
la entrada y a la salida en las diferentes
industrias deberfa ser una tarea perma-
nente, obsesiva, de la SIC mediante un

grupo técnico especializado.
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Introduccion

ANTECEDENTES

Para la realizacién del presente estudio se de-

sarrollaron las siguientes actividades:

i. Diagndstico sobre el estado actual de
la infraestructura de transporte y de
servicios logisticos del pais e identifi-
cacién de su impacto sobre la compe-

titividad nacional.

ii. Propuestas de intervencién y/o accién
en el sector transporte o en los servicios
logisticos enfocadas a mejorar la com-

petitividad de los productos.

iii. Planes de accién para la implantacién
de las propuestas mencionadas en el

punto anterior.

Para cada uno de los documentos se elaboré un
informe independiente en el que se presentan

los respectivos andlisis. Este documento ha si-

do preparado como un compendio de dichos

andlisis y conclusiones.

Este documento se encuentra estructurado de
la siguiente manera: en la primera seccién se
presenta un diagndstico sobre la situacién ac-
tual del transporte y la logistica en Colombia.
En la segunda seccidn se presentan los aspectos
mds relevantes de los andlisis realizados sobre
oferta y demanda de transporte y logistica,
la experiencia de otros paises, y el contexto
institucional vigente en el pafs. En la tercera
seccidn, por su parte, se presenta un resumen
de las lineas de accién y algunas acciones
concretas que pueden contribuir a cambiar la
percepcién generalizada que se tiene del trans-
porte y la logistica como el talén de Aquiles
de la competitividad nacional hacia una nueva
imagen a partir de la cual se soporte e impulse
el liderazgo internacional de la oferta produc-
tiva nacional. La cuarta seccién presenta las

conclusiones del estudio.
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3.1.Diagnoéstico del
transportey la logistica
en Colombia

3.1.1.LA DEMANDA DEL TRANSPORTE
EN EL PAIS Y LA UTILIZACION DE LOS MODOS

El transporte interno de mercancias en Co-
lombia y las actividades logisticas relacionadas
giran alrededor del sistema vial, por cuanto la
infraestructura ferroviaria y fluvial sélo es uti-
lizada para la movilizacidn de cargas especiales
como el carbén y los derivados del petréleo.
Datos del Ministerio de Transporte sefialan
que para el afio 2005 se movilizaron cerca de
194 millones de toneladas, de las cuales 139,7
millones se transportaron por carretera (72%),
49,2 millones por ferrocarril (25,3%), 4,8 mi-
llones por via fluvial (2,5%) y 135 mil tone-
ladas por via aérea (0,1%). Cuando el andlisis
se realiza teniendo en cuenta la generacién de
toneladas/km, para incluir la variable distan-
cia, la participacién de las carreteras es ain

mayor, y llega al 82%.'

1 Actualmente la movilizacién de mercancfas a través de los
ferrocarriles y las vias fluviales estd limitada por el estado de
la infraestructura y la ausencia de empresas de transporte.

Con excepcién de los tramos utilizados para
la exportacién de carbdn, la infraestructura fe-
rroviaria presenta bajos indices de utilizacién,
y ello a pesar de los grandes esfuerzos que ha
realizado el Gobierno Nacional a través de
inversiones directas o esquemas de concesién
orientados a su recuperacién. Nuevas iniciati-
vas como el mejoramiento del acceso ferrovia-
rio a las ciudades del interior, la promocién de
modernas préicticas logisticas y la implantacién
de un transporte intermodal podrian incenti-

var la utilizacién de este modo de transporte.

Similares son las condiciones para el transporte
fluvial. Aparte de dos operaciones grandes que
aprovechan ese modo, la de hidrocarburos en-
tre Barrancabermeja y Cartagena, y la extrac-
cién de banano para exportacién en el Golfo
de Urabyd, el uso es limitado y sélo se observan
algunos movimientos en aquellas zonas donde
ese modo es la tnica alternativa de conexién

con el resto del pais.
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Figura 3.1.
Movimiento de carga en 2005 por modo de transporte

Movimiento de Carga Nacional 2005
194 millones Ton

Vias Fluviales
3%

Aeropuertos
0%

Ferrocarriles

25%

Ferrocarriles
13%

Carreteras

72%

Movimiento de Carga Nacional 2005
63.504 millones Ton — Km

Vias Fluviales
5%

Aeropuertos
0%

Carreteras
82%

Fuente:elaboracién de los autores con base en el Anuario Estadistico 2008 del Ministerio de Transporte.

El transporte aéreo de carga se concentra en
la movilizacién de productos hacia el exterior,
principalmente productos perecederos (como
flores) o bienes de alto valor agregado. La mo-
vilizacién al interior del pais estd relacionada
principalmente con cargas también considera-
das como perecederas (como paquetes o comu-
nicaciones urgentes) y con el abastecimiento
de los territorios nacionales, en donde la geo-
grafia hace del transporte aéreo una alternativa

importante.

El sistema vial es entonces el modo prepon-
derante para el transporte interno de mercan-
cfas y también juega un papel relevante en el
comercio internacional, particularmente si se
mira el valor de las exportaciones. Ademds de
ser el modo preferido para movilizar las cargas
nacionales entre los principales centros de pro-
duccién y consumo del pafs, el modo vial es el
encargado de distribuir el 60% de las impor-

taciones por volumen y de llevar a los puertos

el 11% de las cargas de exportacién.” A lo an-
terior deben agregarse las importaciones y las
exportaciones por carretera, que representan el
7y el 4% del total nacional, respectivamente.

Los corredores de comercio exterior coinciden
en algunos tramos con las principales rutas de
comercio interno del pais (e.g., Bogotd-Costa
Atldntica, Bogotd-Buenaventura, Medellin-
Buenaventura). Actualmente existen dos pasos
de frontera habilitados con Venezuela, uno
con Ecuador, tres puertos en el Atldntico y
uno en el Pacifico. Hacia el futuro se prevé un
incremento en los corredores de comercio, en
la medida en que se incremente el nimero de
pasos de frontera a tres, tanto con Ecuador y
Venezuela, y se desarrollen nuevos proyectos
portuarios sobre los dos océanos, e incluso el
desarrollo de una comunicacién terrestre con
Panamd (ver figura 3.3).

2 Las cifras anteriores corresponden al movimiento registrado
en las sociedades portuarias regionales.
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Figura 3.2.
Distribucién del comercio exterior 2007
Carga Internacional Importaciones 2007 Carga internacional Exportaciones 2007
21,3 Millones Ton 90,5 Millones Ton
Aeropuertos
Carreteras 0%

Puertos especilizados Carreteras

8% 7% 4%

Muelles privados
4%

Aeropuertos
1%

Muelles
privados
24%

Puntos especilizados
81%

Fuente: elaboracion de los autores con base en el Anuario Estadistico 2008 del Ministerio de Transporte.

Figura 3.3.
Evolucion prevista de los corredores de comercio exterior, los puertos
y pasos de frontera 2008-2040

-_

. ) -
\ \
- K
Paso fron[el:a' [ L P Paso frontera L] B
Puerto maritimo A —— N Puerto maritimo A SN
Aeropuerto ® — Aeropuerto ® DOBLE CALZADA Y OTROS-2040
Doble calzada —_ DOBLE CALZADA-2009 Doble calzada -_— Carreteras nacionales
Carreteras nacionales — Nacional 2
— Nacional 2 Otras carreteras — — Ouas carreteras
— Doble calzada — Dobles calradas 5
. I

Fuente: elaboracién de los autores con base en el Informe “El transporte como soporte al desarrollo de Colombia, una vision al 2040
Universidad de los Andes, marzo de 2009.
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Cabe resaltar que la viabilidad y sostenibilidad
del desarrollo de estos corredores estd sujeta a
la voluntad que tengan los diferentes actores de
aprovechar escenarios y acuerdos de comercio
internacional como los acuerdos comerciales
y los tratados de libre comercio que actual-
mente estdn siendo gestionados por parte del
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo.
Se espera que este ambicioso programa de con-
solidacién de corredores y desarrollo de infra-
estructura contribuya a disminuir la desventaja
que hoy presenta el pais, habida cuenta que sus
principales centros de produccién y consumo
se encuentran lejos de los puertos,” situacién
que genera un arancel “natural” que disminuye
la competitividad de Colombia frente a otros

pafses suramericanos.

3.1.2.INFRAESTRUCTURA DE TRANSPORTE
Y LOGISTICA

Como se comentd anteriormente, la infra-
estructura de transporte estd constituida bd-
sicamente por carreteras. Sin embargo, los
esfuerzos del Gobierno Nacional por ampliar
la oferta de transporte no sélo han estado en-
focados hacia las carreteras, sino que también

han incluido acciones e inversiones en mate-

(O]

Bogotd se encuentra a cerca de 500 km del puerto de Bue-
naventura, recorrido en el cual es necesario remontar tres
cordilleras (incluyendo el paso por La Linea, a 3.250 msnm),
a1.000 km de los puertos de Cartagena, Barranquilla y Santa
Marta, 2 900 km del paso de frontera de Ipiales en la frontera
con el Ecuador, y a cerca de 600 km de Cdcuta en la frontera
con Venezuela. Medellin, por su parte, estd rodeada por gran-
des montafias y se encuentra a 400 km de Buenaventura, 600
km de Cartagena, 900 km de Ipiales y 560 km de Cicuta.
Los otros centros de produccién y consumo de importancia
tienen condiciones similares.

ria de vias férreas y fluviales como modos de
transporte alternos, asi como el mejoramiento
de aeropuertos y puertos para la conexién con

el exterior.”

En el caso de las carreteras se han alcanzado
logros importantes en materia de cubrimiento
nacional, regional y local, pero en lo que res-
pecta al mejoramiento de la calidad de las vias
los resultados son menores. Tal es el caso de la
longitud de la red pavimentada y la disponi-
bilidad de vias con altas especificaciones. En
este sentido, cuando se compara el indicador
de red pavimentada por millén de habitantes
en Colombia, y el mismo indicador para otros
paises, nuestro pafs muestra un aparente déficit
respecto a Perd, Chile o Argentina (ver tabla
3.1). De la misma manera, hay que sefialar que
la calidad no sélo se refiere a la pavimentacién
de vias para alcanzar los indicadores de otros
paises. Porter (1990) sefiala que la competitivi-
dad no depende de la infraestructura “bdsica o
generalizada”, sino de la creacién de una infra-
estructura “avanzada o especifica” que permita
diferenciar nuestra oferta de la de otros paises.
Silas metas del pais se concentran tinicamente
en mejorar indicadores correspondientes a la
infraestructura bdsica o generalizada (longitud,
condicién de los pavimentos u otros), se puede
desaprovechar la oportunidad de aplicar los
recursos gastados en ellas en el desarrollo de
infraestructura innovadora y diferenciadora,
que ademds de contribuir a la competitividad
del pais tiene el potencial de generar nuevos

trabajos de investigacién y desarrollo en temas

4 Informacién detallada sobre el estado actual de los diferentes
modos de transporte y los nodos de transferencia se presenta
en el anexo 3.
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avanzados, dindmicas que de acuerdo con
Nelson y Rosenberg (1998) contribuyen a la
formacién de capacidades, y a través de ellas,

al desarrollo econémico de un pais.

Tabla 3.1.
Red pavimentada por millén
de habitantes

PAIS-ANO EVALUACION KM/MILLON HABITANTES

Colombia-2008 287
Perd-2004 423
Chile-2004 1.047
México-2004 1.712
Argentina-2004 1.816
Espafia-2006 15.450

Fuente: Informe Nacional de Competitividad 2009-2010.

La tabla 3.2. presenta una comparacién de las
redes existentes de carreteras con altas especifi-
caciones’ para Colombia y varios paises. Como
puede observarse, el nimero de carreteras en
doble calzada en Colombia es bajo, tanto en
longitud total como en porcentaje del total
nacional. En otros paises analizados la red
de altas especificaciones corresponde a la red
troncal o primaria, la cual a pesar de represen-
tar un porcentaje menor del total, es de gran
importancia, pues es por alli donde circula la
mayor parte del comercio exterior e interno.
Este nucleo central de vias siempre estd en
buen estado y su capacidad se analiza sobre la
base de problemas de congestién o eficiencia

energética, y no respecto a problemas relacio-

5 Aclarando que en el caso colombiano esta infraestructura de
alta calidad no puede ser considerada como una autopista,
pues en muchos tramos no cuenta con un adecuado control
de accesos y flujos.

nados con el estado de los pavimentos como

sucede en nuestro pafs.

Tabla 3.2.
Comparacion de la red total
y lared de doble calzadas, Km

Pats Torar | Rep AtTA TIPO DE VIA
RED CALIDAD

Colombia 167.000 800 Doble calzada
Chile 80.443 2.415 | Doble calzada
Espafia 600.400 | 13.800 |Autopistas
Alemania 644.500 | 12.400 | Autopistas
Francia 1.005.900 | 10.800 | Autopistas
Italia 487.700 | 6.600 | Autopistas
Estados Unidos | 6.358.571| 90.205 | Autopistas
China 1.642.952| 34.300 | DCy autopistas

Fuente: European Road Statistics 2008, Revista del ITE, Vialidad
Chile.

La situacién descrita en las tablas 3.1. y 3.2.
permite concluir que la infraestructura de
transporte en Colombia puede constituirse co-
mo una desventaja significativa para soportar
altas tasas de crecimiento del comercio exte-
rior. La ausencia de centros de consolidacién
se sefiala también como una debilidad impor-
tante, pues sin dichos centros los productores
o comercializadores despachan de manera
ineficiente la carga hacia los puertos o pasos
de frontera, lo que conlleva una presién sobre
ellos para que adicional a los trdmites para la
exportacién (o la importacién) de la carga
se encarguen también de su consolidacién o
desconsolidacién. A pesar de la importancia
tedrica de estas plataformas dentro de los
esquemas de transporte y logistica, es nece-
sario que los proyectos que se realicen para
su construccién analicen adecuadamente la

viabilidad y busquen la retroalimentacién (y
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ojald el compromiso) de empresas generadoras
u operadoras de carga, antes de aventurarse en
el desarrollo de un proyecto multimillonario

que puede no ser realmente til.®

Sin embargo, la ausencia de esas plataformas
de intercambio o consolidacién sf representa
un obstdculo importante para el desarrollo de
operaciones multimodales, que al menos en
teorfa generarfan un mayor beneficio a los clien-
tes al poder utilizar medios mds masivos para

el transporte como el tren o las embarcaciones.

3.1.3. ACTORES VIGENTES
EN LA CADENA DE VALOR DEL TRANSPORTE
Y SU INTERACCION

Un primer aspecto sobre el que se ha llamado
la atencién en este estudio es la necesidad de
cambiar el enfoque tradicional con el cual se
aborda el sector transporte, de tal manera que
en el futuro sus acciones ofrezcan servicios de
alta calidad a partir de las necesidades particu-
lares de los clientes. Los flujos actuales de
informacién y los incentivos entre los actores
priorizan los intereses de quienes se han iden-
tificado como “proveedores”, grupo dentro del
cual se incluyen los contratistas de obra, los
fabricantes o comercializadores de equipos o

mdquinas y los transportadores, entre otros, y

6 En una reunién sostenida con funcionarios de la Federacién
de Cafeteros y Almacafé se conocié que estas entidades de-
sistieron de realizar operaciones de consolidacién de carga
y descarga al interior del pafs pues i) la capacidad de un
contenedor es menor a la capacidad de una tractomula, a
pesar de que sus costos son similares, y ii) las operaciones de
inspeccién de aduanas y policfa obligaban a reempacar nue-
vamente la carga. La solucién adoptada presenta ventajas ya
que implica un menor costo para el mismo resultado.

no sobre el usuario final, que deberia de ser el
centro de atencién para la conformacién de
una verdadera cadena de valor del transporte

y la logistica.

En el esquema tradicional el Estado, sobre la
base en sus propios criterios y decisiones po-
liticas, toma las decisiones de inversién sobre
la infraestructura. Hasta hace algunos afios el
Invias, la Aerocivil y Ferrovias se concentraban
en mantener y mejorar la infraestructura de in-
terés estratégico de la nacién. La asignacién de
recursos a las necesidades de las entidades com-
binaba una revisién técnica de los proyectos y
unas decisiones basadas en criterios financieros
y politicos. La infraestructura de interés regio-
nal o municipal era construida y/o mantenida
o desarrollada por las autoridades respectivas,
seglin su vocacién y propiedad. El Gobierno
Nacional destinaba algunos recursos a través
del Fondo Nacional de Caminos Vecinales o el
Fondo Nacional de Regalias para cofinanciar
las actividades de los gobiernos subnacionales,
y apoyaba a las ciudades en el desarrollo de sis-
temas de transporte masivo, pero mantenfa un
claro enfoque y una manifiesta prioridad en la
construccion y el mantenimiento de infraes-

tructura de transporte estratégica para la nacién.

Sin embargo, en los tltimos afios las compe-
tencias de las entidades nacionales han perdi-
do ese enfoque estratégico, permitiéndose el
uso de recursos del presupuesto nacional para
atender necesidades de tipo regional o local y
generdndose una serie de superposiciones y
conflictos entre entidades publicas, conflictos
que han diluido la capacidad de respuesta del
gobierno central. Con la reestructuracién del

sector transporte en los afios 2002 y 2003, el
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Invias se convirtié en un instituto de infraes-
tructura y asumié una gran cantidad de res-
ponsabilidades que tradicionalmente habfan
correspondido a otras entidades, como por
ejemplo actividades de mantenimiento de la
red terciaria no transferida, mantenimiento de
las vias y la infraestructura fluvial, y manteni-
miento de tramos de vias férreas no concesio-
nadas. Adicionalmente, fue designado como
entidad ejecutora del Plan 2500, programa
orientado a la recuperacién o mejoramiento de
la infraestructura de indole regional y local. El
INCO, una entidad creada para administrar
concesiones de diferentes tipos de infraestruc-
tura, se ha visto involucrado en problemas de
diferente naturaleza que van desde el frecuente
cambio de sus directivos hasta conflictos con
la comunidad por el impacto que generan al-
gunas acciones derivadas de su funcién como
la adquisicién de predios o la instalacién de
peajes. Ademds, entre el Invias e INCO se han
presentado problemas de coordinacién en te-
mas tales como la asignacién de recursos para
asegurar el mantenimiento de las vias mientras
son entregadas a los concesionarios o la ejecu-

cién de grandes macroproyectos.

En la operacién del transporte también hay
deficiencias de tipo institucional. Por lo gene-
ral, la expedicién de normas regulatorias suele
producirse como reaccién a alguna condicién
coyuntural, y no responde a un estudio de
tendencias o de impactos sobre la operacién
del sistema de transporte nacional o local. La
tabla de fletes surgié como una herramienta
de solucién a un conflicto ocasionado por
una protesta de los camioneros frente a las
tarifas bajas que recibian por sus servicios. La

implantacién de las medidas de restriccién

como el pico y placa en Bogotd surgieron de
una condicién coyuntural relacionada con la
realizacién de obras importantes en la malla
vial de la ciudad, y se ha convertido en la prin-
cipal herramienta de control de tréfico de la
capital. La regulacién es, entonces, reactiva, y
por esa misma improvisacidn estd sujeta a que
sea inefectiva o genere mds problemas que
soluciones, como ha sucedido en los eventos

arriba mencionados y otros muchos similares.

Antes de los cambios del sector en 2003 se
habia iniciado un proceso de fortalecimiento
de la Comisién de Regulacién de Transporte,
creada a principios de la década en otra rees-
tructuracién del sector transporte. Con los
cambios en el sector la Comisién fue sustituida
por una oficina de “regulacién econémica”,
la cual tiene a su cargo los estudios de regula-
cién que soportan las normas expedidas por
el Ministerio en desarrollo de su papel como
entidad rectora del sector. Esta oficina es insti-
tucionalmente débil y su capacidad de respues-
ta a problemas que se presenten es limitada.

Al no existir una interlocucién clara con los
usuarios de los servicios de transporte y lo-
gistica, y ya que la agenda de desarrollo de
infraestructura se basa en decisiones politicas,
se ha consolidado un estilo de desarrollo del
transporte en donde lo que importa son los
productos (las vias, los semdforos, el “pico y
placa®), y no los resultados (e. g., reduccién de
costos generalizada o tiempo de viaje, mayor
confiabilidad en el flujo del tréfico, mayor ca-
pacidad efectiva de las vias) que se deriven de
su utilizacién. Esto se confirma, por ejemplo,
al revisar las metas incluidas en el Sistema de

Seguimiento de Politicas de Gobierno (Sigob).
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Con algunas posibles excepciones, las metas
del sector de “transporte e infraestructura’
estdn enfocadas en productos y no en resul-
tados: licitaciones, contratos, kilémetros de
via en cierto estado, construccién de obras
complementarias, etc. No hay indicadores
que permitan conocer cudl es la calidad del
servicio que se brinda al usuario o cémo han
evolucionado los costos de transporte o los
logisticos en Colombia en relacién con otros
paises. De acuerdo con esta aproximacidn, lo
importante no es reducir los costos de opera-
cién vehicular, sino completar kilémetros de
dobles calzadas; no es mejorar la movilidad
urbana, sino suscribir contratos de obra; no es
beneficiar la calidad de vida de personas en zo-
nas alejadas, sino pavimentar vias. Ni siquiera
la Superintendencia de Puertos y Transporte
es ajena a este problema, puesto que incluye
como indicadores de sus acciones el niimero de

actas suscritas con otros actores o la obligacién

de que todas sus entidades muestren el sello

“Vigilado Supertransporte”.

A lo largo de este estudio se ha sefialado que
la gran participacién del Estado en los temas
del transporte y la débil retroalimentacién por
parte de los usuarios del servicio han generado
un esquema institucional del sector transpor-
te que gira alrededor de decisiones politicas,
siendo éstas muchas veces cuestionables. En
la figura 3.4 se presenta el esquema de cadena
de valor vigente en el sector transporte colom-
biano, en el cual se evidencia la carencia de ca-
nales de interaccién y retroalimentacién entre
usuarios, Estado, empresas y “proveedores”
que permitan la creacién de cursos de accién
conjuntos entre todos ellos para identificar y
resolver la problemdtica del sector, evitando
caer en el esquema tradicional de culpar al
sector publico de un problema del que es sélo

parcialmente responsable.

Figura 3.4.
Situacion actual de interaccion entre actores-Provisidon y operacion de infraestructura

Gobierno nacional,

Estado w

Gobiernos locales

Contratacién
(basada en criterios

politicos)

> Empresa

Usuarios

Proveedor <---

Contratistas, mano de obra,
materiales, productoras

de maquinaria

i (;Consecionarios?)

Personas, empresas

Fuente:elaboracién de los autores.
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3.1.4. UNA NUEVA OPTICA DEL SECTOR
TRANSPORTE ES NECESARIA PARA PROPONER
ALTERNATIVAS DE SOLUCION QUE PUEDAN
CONTRIBUIR A LOS OBJETIVOS DESEADOS

En los dltimos afios poco a poco se ha confor-
mado un esquema institucional en el cual se ha
buscado articular, a través de lineamientos de
politica, diversas acciones del Estado en mate-
ria de competitividad. En primer lugar, se esta-
blecié un Sistema Nacional de Competitividad
y una Comisién Nacional de Competitividad
(Conpes 3439 de 2000), y posteriormente se
fijo una Politica Nacional de Productividad y
Competitividad (Conpes 3527 de 2008), una
Politica Nacional de Logistica (Conpes 3547
de 2008), una Politica Nacional de Transporte
Piablico Automotor de Carga (Conpes 3489
de 2007) y diversos documentos para orientar
las acciones sobre infraestructura de transpor-
te. Entre las acciones realizadas estd la creaciéon
del Comité de Facilitacién de la Logistica y el
Transporte (Comifal), un escenario que per-
mite la interaccién de los sectores publico y
privado, cuyo accionar no ha sido plenamente
aprovechado y que bien vale la pena reactivar
como escenario de discusién y coordinacidn.
Se debe ser cuidadoso con las funciones que
se asignen a ese comité, pues dependiendo del
perfil de quienes lo integren tendrd diferentes
fortalezas. De cualquier manera, no es posible
esperar que el Comifal vaya a resolver todos
los problemas de logistica del pais, al menos
actualmente, pues al estar inscrito dentro de la
problemdtica del sector publico sus esfuerzos
podrian ser inutiles. Mds bien lo que si puede
hacer es asumir un rol estratégico de coordi-
nacién y control desde el cual promueva el

desarrollo de la infraestructura “avanzada o

especializada” antes mencionada, mejorando
las condiciones de base para todo el mundo,
y permitiendo y fomentando que sean las
empresas y los actores privados quienes admi-
nistren efectivamente sus cadenas de abasteci-
miento, ya que en ellas pueden encontrar una
ventaja competitiva, tal como lo han hecho

empresas como Wal-Mart o Dell.

A pesar de los esfuerzos no hay resultados con-
cretos qué mostrar de las politicas arriba men-
cionadas, lo que sugiere que o bien éstas eran
inadecuadas, o bien lo eran las aproximaciones
a las problemdticas. El esquema de desarrollo
de infraestructura sobre la base de un enfoque
en productos parece tener problemas si a pesar
de las mejoras significativas que ha tenido la
infraestructura de transporte en el pais bajo
los esquemas de concesidn, todavia el “estado
de la infraestructura” sigue siendo ¢/ cuello de

botella de la competitividad nacional.

El fraccionamiento de las politicas, programas
y proyectos de transporte e infraestructura en
Colombia, y la persistencia del “estado de la
infraestructura” como detractor de la compe-
titividad del pafs, reflejan un marco de andlisis
inadecuado, pues desconocen la dindmica y
la complejidad asociada a las operaciones del
transporte y la logistica. Una propuesta que
parece interesante para el andlisis y solucién
de esta problemdtica es la dindmica de siste-
mas, habida cuenta que esta disciplina busca
comprender el funcionamiento de sistemas
de complejidad dindmica, una de cuyas ma-
nifestaciones es la incapacidad de diferentes
acciones de lograr cambios deseados, o inclu-
so la posibilidad de que lleven a situaciones

que podrian ser adn peores que la del punto
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de partida. Sterman (2000) afirma que este
tipo de problemas es caracteristico de an4lisis
de sistemas basados en relaciones lineales que
desconocen las diferentes interacciones y re-
troalimentaciones que se dan entre los actores
y que afectan sus decisiones o sus marcos de

comportamiento.

La figura 3.5 presenta un intento de analizar
la problemdtica del sector transporte a través
de los flujos de las decisiones o proyectos y los
diferentes eventos o variables que modifican
los resultados. El esquema ha sido desarrolla-
do de tal manera que sea consistente con las
interacciones de la cadena de valor planteadas

en la figura 3.4. La figura 3.5 no contempla
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interacciones directas entre los usuarios y el
Estado ni incluye eventos o escenarios que
permitan evaluar los resultados de politicas,
programas y proyectos y su impacto sobre los
usuarios. De no ser por la relacién necesaria
que existe entre el Estado y las empresas ope-
radoras de transporte y servicios logisticos, el
Estado y el sector privado operarfan por dos
lineas independientes. La ausencia de retroa-
limentacién y coordinacién genera un 4mbito
en que ningun actor sabe qué es lo que tiene
que hacer, y peor atin, un 4mbito en que nadie
se ve motivado a pensar si lo que ha hecho o
ha dejado de hacer ha sido bueno o malo para
el pais y su competitividad.

Figura 3.5.
Esquema actual de interaccion del transporte y la logistica

Proponer necesidades de usuarios en el corto,

mediano y largo plazo y tendencias

Creacién de nuevos productos y/o

nuevas oportunidades comerciales

v

|

Andlisis de las capacidades operacionales de la

red de transporte y logistica

Vincular esquemas de distribucién

y transporte a cadenas productivas

v

de la industria

’ Formacién de politicas, programas y proyectos

I

:

Definicién de responsabilidades entre diferentes

niveles de gobierno

v

Ajuste de entidades gubernamentales

de acuerdo con objetivos

Y

Articulacién de actividades entre entidades del Gobierno

v

Ejecucién de acciones regulatorias,

politicas o fisicas para el logro de los objetivos

Consolidar y fortalecer las

empresas de transporte y Generacién de nuevas empresas

empresas proveedoras de de transporte o de logistica

servicios logfsticos

Mejor oferta privada de transporte,

de logfstica o de infraestructura

Fuente:elaboracién de los autores.



3.2.Hacia una cadena de valor
del transportey la logistica
en Colombia

Lograr el cambio deseado de los sistemas na-
cionales de transporte y logistica requerird
cambios en el mapa de interacciones y flujos
entre los diferentes actores del transporte.
Estos cambios deben ubicar a los usuarios en
el centro del andlisis sobre el desempefio y el
desarrollo de los sistemas de transporte y logis-
tica, para que a partir de ellos se pueda generar
toda una serie de dindmicas que fomenten el

desarrollo sustentable de estas actividades.

Las funciones de los diferentes actores en la
cadena de valor propuesta corresponden al
texto en rojo de la figura 3.6. La “empresa” de
transporte aquif propuesta corresponde indis-
tintamente a una empresa prestadora de servi-
cios logisticos o de transporte o a una entidad
o empresa cuyo objeto social sea operar la in-
fraestructura. En desarrollo de sus respectivos
objetos sociales estas “empresas” deben esfor-
zarse por conocer y anticipar las necesidades
de los usuarios y desarrollar soluciones que de
manera eficiente e innovadora atiendan las

necesidades de los usuarios y les generen valor

agregado. La interaccién tradicional entre el
Gobierno y proveedores se veria reemplazada
por una integracién entre empresas y provee-
dores, relacidén que estarfa regulada a través de
contratos orientados al logro de resultados.”
En este sentido, las empresas jugarfan un papel
de recombinadoras y operadoras de los bienes
y servicios que adquieren de sus proveedores,
ofreciendo a través de estas actividades produc-

tos de valor agregado a los clientes.

El papel del Estado se concentra en establecer
los marcos regulatorios y los incentivos que
promuevan el desarrollo de las soluciones,
siempre pensando en que el enfoque de la

cadena de valor deben ser los usuarios, y no

7 El esquema tradicional de interaccién privilegiaba los pro-
ductos (carreteras, camiones, salarios) por sobre los resultados
(nivel/calidad de servicio, mayor volumen y eficiencia en el
transporte, mayor confiabilidad en entregas, mayor beneficio
para los generadores de carga, competitividad de la oferta
nacional). Las nuevas empresas, enfocadas en los usuarios,
contratardn a los proveedores segtin especificaciones técni-
cas o exigencias de resultados que ayuden a beneficiar a los

usuarios.
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Figura 3.6.

Cadena de valor propuesta para el sector transporte
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Fuente:elaboracién de los autores.

los proveedores de las empresas. Dentro de
este nuevo papel, el Estado debe aproximarse
en mayor medida a los usuarios y entender
sus necesidades y retos para que las politicas
e incentivos contribuyan a atenderlas o alcan-

zarlos, respectivamente.

Se considera que este esquema generarfa bene-
ficios para los proveedores tradicionales, pues
en la medida en que exista una empresa que
quiera entender las necesidades de los clientes
y trabajar de la mano con ellos para ir iden-
tificando y resolviendo diferentes cuellos de
botella 0 nuevos retos, se contribuird a generar
una mayor demanda por sus bienes o servicios
que redundard en mayores ingresos y mayor

eficiencia para ellos. Adicionalmente, ese tra-

bajo cercano promoverd el desarrollo de inno-
vaciones que ayuden a consolidar el transporte
y la logistica nacionales como motores reales
de la competitividad y el desarrollo nacional.

La introduccién de este esquema no puede
hacerse inmediatamente, sino que debe obe-
decer a un proceso gradual y a la introduccién
de una serie de incentivos que busquen que
el cambio se haga voluntariamente por parte
de los actores involucrados. Pretender que el
cambio se haga stibitamente, 0 en muy corto
plazo, puede generar una crisis de los siste-
mas de transporte y logistica que conlleve la
disrupcidn total del servicio, situacién que es
sustancialmente peor que continuar con el

sistema tradicional, por problemdtico que sea.
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3.2.1.LECCIONES DEL AMBITO
INTERNACIONAL

Como parte del estudio se hizo una revisién de
las politicas de transporte y la institucionalidad
en otros paises, y se realizaron andlisis sobre
las estructuras de incentivos vigentes en Co-
lombia, tratando de entender a qué se debfan
las diferencias en la oferta de infraestructura

de transporte.

Estados Unidos y la Unién Europea cuentan
con planes estratégicos de transporte basados
en el desempeno y los resultados de la in-
fraestructura. Los objetivos a través de estos
planes tienen que ver con reducciones de los
niveles de congestién y del impacto del trans-
porte sobre el ambiente, y con incrementar la
seguridad en todos los modos de transporte.
La preparacién de estos planes se ha llevado a
cabo con una activa participacién de diferentes
actores de la cadena de valor, quienes a partir
de los consensos alcanzados adquieren parte
de la responsabilidad de tomar medidas para

lograr los resultados propuestos.

En el contexto latinoamericano sélo Brasil
cuenta con un borrador de plan nacional de
transporte que cobije todos los modos. La
revisién llevada a cabo para México, Chile y
la CAN s6lo mostré algunos planes modales,
enfocados mds a productos que a resultados.
El borrador de plan de Brasil también se enfo-
caba en productos concretos: presentaba una
serie de obras e intervenciones que se realiza-
rfan durante el periodo de vigencia del plan,
marcando una diferencia significativa con el
“Strategic Plan 2006-2011” del Departamento
de Transporte de los Estados Unidos, o con el

“Libro Blanco” de la Unién Europea, docu-
mentos en los que no se plantean unas metas
fisicas concretas, sino unos resultados desea-
bles. En otras palabras, mientras el plan estra-
tégico de Brasil sefiala qué carreteras se deben
construir en afios venideros, los planes europeo
o americano hablan de reducir congestiones
y accidentes y optimizar el uso energético,
sin escoger una alternativa de solucién sobre
otras. En cualquier caso, el beneficio que tiene
un esquema como el americano o el europeo
para promover la innovacién, radica en que su
aproximacién estd menos sujeta a influencias
politicas, ya que el resultado es “intangible” y,
por lo tanto, menos permeable a presiones de
distinto orden.

En los diferentes paises analizados se observan
diversos arreglos de institucionalidad. Las
agencias de la Unién Europea fueron creadas
con propdsitos especificos establecidos en la
politica general; desarrollan sus actividades
de la mano y en concordancia con los go-
biernos de los paises miembros de la Unidn,
y periédicamente son objeto de revisiones
independientes. Las agencias del Gobierno
Federal de los Estados Unidos establecen sus
dreas de accién de acuerdo con los planes estra-
tégicos quinquenales, y ejecutan las acciones
en coordinacién con los gobiernos estatales.
Chile cuenta con dos ministerios separados
para Obras Publicas y para Transportes y Co-
municaciones. En este pais, la Coordinacién
General de Concesiones opera dentro del
Ministerio de Obras Publicas, pero diferentes
documentos indican que goza de gran au-
tonomia. Resulta interesante destacar que a
pesar de esta “dependencia” del Ministerio de

Obras Publicas, una revisién de los contratos
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de concesién publicados en la pdgina web de
la Coordinacién muestra la gran importancia
que se da en ellos a la calidad del servicio a los
usuarios. La existencia de arreglos interinstitu-
cionales o acuerdos nacionales de largo plazo,
deberfan ser examinados en mayor detalle con
miras a entender su funcionamiento y verificar

la posibilidad de adopcién en Colombia.

3.2.2.LINEA ESTRATEGICA 1:GENERAR
UNA DINAMICA AL INTERIOR DEL SECTOR
TRANSPORTE QUE PROMUEVA SU
DESARROLLO ORGANICO Y SOSTENIBLE

El esquema planteado en la figura 3.7 es un
esquema tedrico sobre cudl es el modo de
interaccién que se debe lograr para que el de-
sarrollo del sector de transporte y logistica se
dé orgdnica y sosteniblemente. Los diferentes
colores utilizados en los cuadros y conectores
de la figura 3.7 reflejan la pertinencia de las
acciones y la naturaleza de las conexiones.
Los recuadros negros corresponden a acciones
realizadas conjuntamente por el Estado, los
usuarios y las empresas; los rojos solamente
a las acciones de los usuarios; los verdes, a las
acciones del Estado; y los azules, a las accio-
nes de las empresas. Los conectores negros
indican conexiones entre acciones realizadas
bajo contextos de politica; los azules indican
aquellas relaciones iniciadas por decisiones
netamente privadas, sin ningin tipo de in-
tervencion adicional; mientras que los rojos
representan relaciones de retroalimentacién
que surgen a diferentes niveles del proceso y
dan lugar a revisiones o a la identificacién de
nuevas prioridades que conlleven el inicio de

nuevos ciclos.

Este esquema presenta unas diferencias impor-
tantes en relacién con el esquema de la figura
3.5, diferencias que son claves para lograr el
cardcter dindmico del sistema que determina-
rfa su evolucién orgdnica y sostenible. Por un
lado, debe notarse que en la parte inferior de
la figura 3.7 hay un cuadro (paso) en el que
se evaldan cudles fueron los resultados del
respectivo ciclo de interaccién. Esto asegura
que haya una comprensién clara sobre si el
proyecto fue efectivo, o si todavia hay aspectos
que se pueden mejorar para lograr el desem-

pefio deseado.

La evaluacién de resultados retroalimenta el
ciclo en tres puntos. Por un lado, los resultados
retroalimentan procesos de tomas de decisio-
nes, y en esa medida influyen sobre politicas
o proyectos subsiguientes. Por otro lado, los
logros o fallas del objetivo propuesto pueden
dar lugar a nuevas oportunidades de negocio
para provecho del sector privado, oportuni-
dades que se podrén realizar mds ficilmente
en la medida en que las empresas del sector
privado conozcan en mayor detalle la proble-
mdtica de los diferentes actores y desarrollen
productos para atenderlas. Finalmente, los
resultados pueden contribuir al mejoramiento
de las cadenas de produccién y distribucién de

productos y servicios.

El esquema propuesto también contempla la
existencia de canales de comunicacién y did-
logo entre las empresas del sector publico y
las empresas del sector privado que ayuden a
identificar tendencias y a desarrollar politicas
o programas orientados a atender los requeri-
mientos de los usuarios en el corto, mediano y

largo plazo. Esta interaccién estd acompafiada
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Figura3.7.
Interacciones, retroalimentacién y ciclos de los sistemas de transporte y logistica

v

s ’| Identificar necesidades de usuarios en el corto, mediano, y largo plazo y tendencias |

'

| Andlisis de las capacidades operacionales de la red de transporte y logistica frente a usuario

i

Formacién programas y proyectos basados en beneficio al usuario y eficiencia

operacional (incluyendo esquemas de medicién y seguimiento y cambios normativos)

productos y/o nuevas

oportunidades comerciales

]

Vincular esquemas de

distribucién y transporte a
cadenas productivas de la

industria

]

v

Definicién de responsabilidades entre

N diferentes niveles de gobierno

¢ —

Ajuste de entidades gubernamentales de

P acuerdo con objetivos

Consolidar y fortalecer las
empresas de transporte y

empresas proveedoras de

Generacién de nuevas empresas

de transporte o de logistica

Creacién de nuevos
P I— :

servicios logfsticos

!

Articulacién de actividades entre entidades :
del Gobierno :

:

. Ejecucién de acciones regulatorias, politicas

o fisicas para el logro de los objetivos

Mejor oferta privada de transporte,

de logfstica o de infraestructura

!

Resultados del ciclo: mayor eficiencia, mayor calidad del servicio, menores externalidades

Fuente:elaboracién de los autores.

por unas labores de coordinacién y retroa-
limentacién entre estos dos sectores para el
desarrollo de las soluciones, distribuyendo asi
los riesgos y elevando la probabilidad de éxito

de cualquier iniciativa de solucién.

El valor que tiene este esquema a nivel concep-
tual es que la solucién de la problemdtica no
depende de grandes intervenciones, sino que
puede desatarse realizando algunas acciones
simples que promuevan la dindmica de los

sistemas. En la medida en que la informacién

se produzca utilizando, renovando y trans-
formando de forma endégena al esquema,
sus desarrollos no estardn sujetos a agentes
externos que recomienden qué hacer, y a dife-
rentes riesgos politicos, técnicos y financieros
derivados de la realizacién de macroproyectos
que no resuelven los problemas, y que por el

contrario pueden agravarlos.

Para la transformacién del esquema actual,
presentado en la figura 3.5, en el esquema
dindmico propuesto en la figura 3.7 se identi-
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ficaron seis grandes intervenciones en las que
debe participar el sector publico y que actua-
rdn como impulsos calculados para generar
las dindmicas al transporte y la logistica que
permitan su desarrollo orgdnico y sostenible.
Estas acciones se presentan en la tabla 3.3,
incluyéndose en ella también los resultados
esperados y algunos comentarios sobre la
utilizacién de instituciones existentes para su
realizacién. La aplicacién de estas interven-
ciones debe hacerse en un mediano plazo, y
pueden transcurrir varios “ciclos” del esquema
propuesto entre el momento en que se lleve a
cabo una intervencién y aquél en que se haga
la siguiente. Lo importante es permitir que el
sistema vaya asimilando y adaptando cada uno
de los impulsos, y una vez desarrollada dicha
capacidad estard en capacidad de evolucionar

por si mismo.

Las acciones mds importantes de la tabla 3.3
son aquellas que buscan generar interaccio-
nes y retroalimentaciones entre los usuarios,
y en esa medida son las intervenciones que se
deben realizar prioritariamente. Las acciones
5 y 6 son acciones cuya ejecucién puede no
ser necesaria en la medida en que el mismo
sistema, a través de sus interacciones, retroa-
limentaciones y esquemas de coordinacién
sugiera la implantacién de estas soluciones o
algunos esquemas alternativos mds apropiadas
para las metas que se establezcan por parte de

todos los actores.

Esta estrategia de accién marca una inno-
vacién importante frente a aproximaciones
tradicionales a la problemdtica de transporte
y logistica del pais. Esta estrategia alternativa

era algo a lo que se debia llegar en un corto

tiempo, en la medida en que diferentes and-
lisis llegaran a la misma conclusién senalada
por nosotros: la gran cantidad de estudios,
politicas programas y proyectos, y la ausencia
de resultados, debian de obedecer a alguna
falla del sistema de transporte, o mejor, de la
forma en que entendemos dicho sistema. Bajo
la nueva ptica, las propuestas son simples en
su momento de enunciacién, pero pueden ser
dificiles de atender por su alta complejidad, y
por ello es que resulta importante aprovechar
avances que se hayan logrado a través de otras
iniciativas como es el caso de los programas
Sectores de Clase Mundial, del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo (MCIT), y
Redes Empresariales, de Proexport, a los cuales

se hard referencia mds adelante.

3.2.3. LiNEA ESTRATEGICA 2: MEJORAR LA
ARTICULACION Y LA COLABORACION ENTRE
ACTORES PUBLICOS Y PRIVADOS

El papel del sector privado en el desarrollo de
una verdadera cadena de valor del transporte
es fundamental. Este sector no puede ni debe
permanecer pasivo frente a la introduccién
de nuevas normas o respecto a la definicién
de las agendas de desarrollo, sin importar qué
tan buena o mala sea su relacién con el sec-
tor publico, pues sélo él puede identificar, a
través de su experiencia, qué problemas hay,
cudl es la prioridad en resolverlos y qué tanto
dinero vale la pena gastar en la solucién como
sociedad, consideraciones que no siempre se
realizan desde la perspectiva del sector publi-
co. Un drea en la que el sector privado podria
trabajar es en buscar el aumento del valor

agregado de sus productos, lo que reduciria el
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Tabla 3.3.
Intervenciones exdgenas para lograr una transicion hacia un gran sistema de transporte y logistica
. . ACTORES
INTERVENCION AcCION RESULTADO ESPERADO COMENTARIOS
INVOLUCRADOS
En concordancia con el perfil de los
integrantes de Comifal, se recomienda
Crear una entidad que esta comisién asuma el papel
Delegar a ComIFAL L. . .,
. encargada de estratégico de fomentar la interaccién
como autoridad que Estado, o . o
oo . hacer seguimiento entre los diferentes actores, el inicio
1 haga seguimiento al usuarios, . S
. al desarrollo del y continuidad del ciclo virtuosos
desarrollo de la dindmica | empresas i .
del esquema propuesto de | del sistema de transporte y logistica
el sector. . ., . .
interaccién del sector. | nacional y el cumplimiento de las
metas que se establezcan en los planes
estratégicos de transporte.
ComIrAL acttia como facilitador
inicial de estos grupos, que con el
Definir objetivos claros | tiempo deben ir elevando el nivel de
Generar grupos de y concretos hacia la discusién y compromisos entre las
discusién y decisién Estad los cuales trabajar partes para el logro de los objetivos
stado o
2 entre actores para o y la contribucién y de desarrollo del sector. Estos grupos
. . usuarios . .
identificar necesidades responsabilidad de los | deben operar buscando que los objetivos
de usuarios. actores en el logro de | correspondan realmente a resultados,
los mismos. y deben mantener una mente abierta
sobre diferentes alternativas de solucién
para los diferentes problemas.
Crear nuevos esquemas Esquemas existentes en el Gobierno
de seguimiento, o ajustar Nacional, como el S160B, SINERGIA
los existentes, para o SPI pueden servir como base para
. Establecer de manera L.
que midan resultados . L. este propdsito, aunque deben ser
. Estado, clara si las politicas, . . o
3 (beneficios) concretos de ajustados para incorporar mediciones de
) L. empresas rogramas y proyectos
las diferentes politicas, P ] P, & ) P resultados, y deben ser complementados
usuarios sf han tenido los i o .
programas y proyectos . ) con herramientas de medicién conjuntas
impactos previstos. o .
adelantados por los entre sectores publico y privado para
sectores publico y definir esquemas de levantamiento y
privado. procesamiento de informacién.
) Las gerencias de corredor pueden
Crear las gerencias ., . . L
Promover la creacién | ser asignadas a entidades publicas,
de corredor como .
. . de entidades pero deben crearse en contextos
organismos iniciales con , N .
. con vinculos interinstitucionales que les permitan
la responsabilidad de L . .
. interinstitucionales movilizar los recursos necesarios
4 velar por la eficienciay | Estado

mejoramiento constante
en la operacién de los
corredores de transporte

en el pafs.

enfocadas a la
identificacién
y resolucién de

problemas y,

para atender diferentes situaciones.
Aunque no importa si éstas pertenecen
a los sectores publico o privado, si es
necesario que en el tiempo, a través de

varios ciclos del sistema de

Continva
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. . ACTORES
INTERVENCION AccCION RESULTADO ESPERADO COMENTARIOS
INVOLUCRADOS
en general, al L. . .
; ) transporte y logistica, evolucionen hacia
mejoramiento .
entidades que cuenten con los recursos y
constante de la , ) )
. la autonomia necesarios para garantizar
.
operacién de los .,
la adecuada operacién de los corredores.
corredores.
Introducir cambios a la regulacién
no significa emitir o eliminar varias
Introducir regulaciones de la noche a la mafana.
modificaciones a la . ., Mayor impacto se tendrd si la regulacién
., Facilitar la creacién de . ) . . )
regulacién de los Estado, L logra introducir los incentivos necesarios
productos, servicios y .
5 sectores de transporte empresas, para que los actores privados, por su
. . . empresas que provean . . .
y logistica que faciliten | usuarios . propia cuenta, migren hacia aquellos
) servicios de transporte. ) o
la competencia y la esquemas regulatorios, organizacionales
innovacién. 0 econémicos mds benéficos para los
usuarios, en particular, y la sociedad, en
general.
La Comisién de Regulacién del
Regular condiciones | transporte solo podrd operar
minimas de operacién | adecuadamente en la medida en que
., y tarifas, buscando el marco de incentivos de las acciones
Creacién de una . ) . )
., ., dinamizar la respuesta | de los diferentes actores permita que
6 Comisién de Regulacién | Estado e ) o
deTi de sector publico y a través de una operacion libre, pero
e Transporte . . :
sector privado a las organizada, los diferentes actores
metas y tendencias de | puedan contribuir a la construccién y/o
desarrollo del sector. | mejoramiento de la oferta de transporte
y logistica nacional.

Fuente:elaboracién de los autores.

impacto, asi fuera en términos relativos, de los
costos de transporte sobre el precio de venta
del producto. El pais ha presentado tradicio-
nalmente un desempefio bajo en materia de
ciencia, tecnologia e innovacién (Observa-
torio Colombiano de Ciencia y Tecnologfa
2009), actividades necesarias para lograr una
oferta de alto valor agregado, y este deficiente
desempefio ha permitido un incremento de
coeficientes de penetracién de importaciones
de 39 de los 61 grupos de productos para los
cuales se calcula (Departamento Nacional de
Planeacién 2009).

Las actividades que utilizan las carreteras para
el transporte de sus productos coinciden, de
acuerdo con las cifras de valor agregado por
sector y empleo nacional publicadas por el
DANE (ver figura 3.8), con aquellas que agre-
gan menor valor agregado por trabajador. Si
el valor agregado de los productos es tan bajo,
cualquier costo, no importa qué tan pequefio
sea, parecerd grande. Estas actividades debe-
rian aprender de las actividades econémicas
de minerfa y servicios pablicos, que a pesar
de vender commodities (i.e., petréleo, carbén,

agua, luz, gas), han logrado desarrollar unos es-
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quemas organizacionales y una infraestructura
lo suficientemente organizada como para que
generen tanto valor agregado por trabajador

como se ve en la figura 3.8.

El espacio para la participacién del sector pri-
vado en las soluciones de infraestructura es,
entonces, enorme. Lo que se debe decidir es
si con sus operaciones va a favorecer esquemas
de afiliacién de camiones a través de una buis-
queda de servicios de transporte y logistica de
bajo costo, o si va a generar nuevos productos,
o va a aprovechar nuevas oportunidades que
impulsen el desarrollo y sostenimiento de la
oferta de servicios logisticos avanzados. Esto
es algo que ninguna infraestructura por buena
que sea puede garantizar.

Las discusiones presentadas en esta seccién
tienen como objetivo demostrar que cual-
quier accién o solucién a la problemdtica del
transporte que parta del enfoque tradicional
y se concentre en el mismo tiene tanta pro-
babilidad de falla como las iniciativas que la
precedieron. Por ello, las acciones deben orien-
tarse a generar interacciones y herramientas
de coordinacién entre los diferentes actores
que permitan que cada uno de ellos realce su
aporte, y dentro de este marco desarrolle, tanto
a nivel individual como a nivel colectivo, las
capacidades que permitan que los sectores de
transporte y logistica se desarrollen de manera
orgdnica y sostenible. Un esfuerzo conjunto
entre todos los actores, mediante el cual cada
uno aporte los puntos en que mds fortaleza

tiene, y que genere nuevos conocimientos y

Figura 3.8.
Valor agregado per capita seguin sector econémico-2007p

Servicios, comunales, sociales y personales

8

Actividades inmobiliarias

Transporte, almacenamiento y comunicaciones
Comercio, hoteles y restaurantes

Construccién

Electricidad, gas y agua

Industria manufacturera

Explotacién de minas y canteras

Agricultura, pesca, ganaderfa, caza y silvicultura

40 60 80 100 120

Millones de pesos

Fuente:elaboracion de los autores sobre la base de datos del DANE.
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nuevas oportunidades, debe ser el primer paso
en el desarrollo de una transformacién defini-

tiva del sector transporte.

3.2.3.1. Acciones para la
transformacién de los usuarios

Como se menciond arriba, cambiar las estruc-
turas y culturas productivas vigentes en Co-
lombia puede ser una de las tareas mds dificiles
de la construccién de la cadena de valor del
transporte, pues vincula a una gran cantidad
de actores y varias esferas de actividad social y
econémica. El incremento en el valor agregado
de la oferta nacional y en el valor unitario de
los productos es una de las mejores maneras de
reducir la vulnerabilidad de la oferta nacional

al costo de transporte.

Las iniciativas de interaccién publico-privadas
que han logrado consolidar los programas
Sectores de Clase Mundial del Ministerio de
Comercio, Industria y Turismo, y Redes Em-
presariales de Proexport, son espacios que ne-
cesariamente se deben aprovechar para generar
confianza y deseo de colaboracién, de manera
que rompan con los esquemas de (des)incen-
tivos tradicionales que operan en el pais, y por
medio de los cuales resulta mds atractivo ope-
rar de manera independiente y desarticulada.
También se puede aprovechar la oportunidad
para iniciar discusiones claras y concretas sobre
las necesidades de los usuarios y las soluciones
mds adecuadas para atenderlas. Acercamientos
con la Cdmara de Grandes Usuarios de Servi-
cios Logisticos de la ANDI pueden contribuir
a este prop6sito. Romper la barrera que tradi-

cionalmente ha separado el sector publico del

sector privado le permitird al primero contar
con una mejor informacién o unos mejores
marcos para ejecutar sus acciones, algo de suma
importancia considerando que el sector puibli-
co debe operar tinicamente dentro del marco
que le permite la normatividad, e incentivard
al segundo a colaborar de manera mds abierta

y efectiva con el sector publico.

3.2.3.2. Acciones para la
transformacién de los proveedores

El esquema propuesto no plantea necesaria-
mente cambios radicales en la forma en que
trabajan los contratistas de obra, particular-
mente al tener en cuenta que en afios recientes
ha aumentado la ejecucién de trabajos a través
de contratos a valor global, en los que los con-
tratistas asumen la responsabilidad y el riesgo
de ejecutar un trabajo bajo un monto fijo de
dinero. A pesar de que hay todavia falencias
en la forma de utilizacién de contratos, pues
no ha podido eliminarse el uso de adiciones o
modificaciones contractuales que implican va-
lores adicionales, se van generando incentivos
en los contratistas para mejorar sus procesos,
asi como la calidad de sus productos, y ex-
plorar esquemas alternativos de solucién que
generen resultados similares o superiores a los

de los productos originalmente contratados.

El surgimiento de la figura de las empresas
operadoras de infraestructura ayudaria a mejo-
rar la forma en que se priorizan las necesidades
de inversién y se definen los predisefios y espe-
cificaciones técnicas a las que los concesiona-
rios deben acogerse. Asi mismo, en la medida

€n que estas empresas operadoras adquieran
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una mayor cantidad de recursos y busquen
mayores eficiencias de operacién, contardn
con mds recursos para invertir en soluciones
innovadoras, lo que ademds de incrementar
la cantidad de trabajo para los contratistas fo-
mentard el desarrollo de nuevas capacidades en
éstos que los hagan mds competitivos a nivel

internacional.

Un cambio importante desde la perspectiva
de proveedor se presentarfa en el transporte de
cargay en la prestacién de servicios logfsticos.
Cuando las empresas operadoras de transpor-
te o soluciones logisticas conozcan mejor las
necesidades de los usuarios y se esmeren por
atenderlas, o también conforme el sector real
cree nuevos productos que requieran manejos
logisticos especializados y demanden servi-
cios especializados o complejos de parte de las
empresas, se creardn oportunidades para que
los proveedores desarrollen nuevos productos
o nuevos servicios que complementen o for-
talezcan la cadena de valor del transporte y la
logistica e incrementen la competitividad de

la oferta nacional.

3.2.3.3. Acciones para el surgimiento y
consolidacién de las empresas

La generacién de un actor permanente en-
cargado de identificar las necesidades de los
usuarios y recombinar la oferta de los provee-
dores de servicios en busqueda de la mayor sa-
tisfaccién del usuario es una de las principales
innovaciones del esquema propuesto. Consi-
derando que varias empresas ya han comenza-
do su migracién hacia esquemas enfocados a

la atencién del cliente, los principales afecta-

dos al introducir una nueva regulacién serfan
aquellos “empresarios” del transporte que no
tienen las capacidades necesarias para adap-

tarse al nuevo esquema de funcionamiento.

La eliminacién de rigideces normativas del
sector se debe llevar a cabo de manera paula-
tina, y ojald a través de esquemas de incentivos
que fomenten que los mismos actores privados
(tanto usuarios como empresas y camioneros)
se alejen voluntariamente de la aplicacién de
esas regulaciones perversas. Sélo de esa manera
se garantizard una transicién orgdnica hacia
nuevos esquemas de interaccién y se reducird
el riesgo tanto de un colapso total del sistema
de transporte como de que el Gobierno se vea
obligado a llegar a acuerdos reactivos con las
partes afectadas que puedan generar situacio-

nes mds inconvenientes que las iniciales.

Esto debe estar necesariamente atado al desa-
rrollo de una demanda m4s robusta y sofisti-
cada de parte del sector real, pues en la medida
en que los requerimientos de transporte y de
logistica se vuelvan mds complejos, se incen-
tivard a las empresas prestadoras de servicios a
realizar procesos de integracién o de innova-
cién que les permitan desarrollar ofertas que
atiendan estas nuevas necesidades, contribu-
yendo de esta manera a mejorar la competiti-
vidad de la oferta nacional. Cambios de este
estilo ya se han observado en el pafs con la
puesta en operacién de sistemas de transporte
masivo en las principales ciudades. Ademds
de lograr mayores eficiencias operacionales y
mejorar la calidad de vida de los trabajadores,
los esquemas industriales desarrollados por
los operadores de transporte masivo les han

permitido rebasar las fronteras del pais, algo
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que habria sido impensable bajo la estructura
tradicional del transporte. Si esta experien-
cia sirve de ejemplo, la nueva estructura del
transporte de carga podria convertirse en un

producto de exportacién.

A diferencia de las empresas operadoras de
servicios de transporte y logistica, las empre-
sas operadoras de infraestructura son actores
que deben ser creados desde cero. Como se
menciond anteriormente, su funcién serd
la de monitorear de manera permanente la
operacién de la red, establecer el grado de sa-
tisfaccién de los usuarios, identificar cuellos
de botella, formular y coordinar proyectos de
mejoramiento y expansién y verificar el logro
de los resultados de los mismos. Unas entida-
des con la informacién arriba sefialada pueden
identificar las necesidades de inversién con
mucha mayor precisién que la que se tiene
actualmente, y adicionalmente la separarian
de los problemas actuales derivados de las
restricciones presupuestales y las influencias
politicas. Empresas operadoras de infraes-
tructura independientes podrian atender de
manera mds eficiente y efectiva los problemas
de operacién del corredor y tendrian libertad
para realizar mayores actividades de promo-
cién y negociacién con potenciales usuarios,
generando con ello mayores incentivos para el

uso de la infraestructura a su cargo.

La empresa operadora de infraestructura po-
dria surgir como parte de una iniciativa pd-
blica que al crecer gane su independencia. La
figura de gerencia de corredor propuesta en la
linea estratégica 1 podria representar el punto
de partida a partir del cual surjan y se conso-

liden este tipo de empresas.

3.2.4.LINEA ESTRATEGICA 3:FOMENTO
AL EMPRENDIMIENTO EN NICHOS
ESPECIALIZADOS DE MERCADO

El emprendimiento es la base de la generacién
del empleo y una herramienta importante para
promover la renovacién tecnolégica. Utter-
back (1994) y Christensen y Raynor (2003)
senalan coémo los emprendimientos son indis-
pensables para introducir al mercado nuevas
tecnologias o modelos de negocio que, a pesar
de empezar como iniciativas pequefias, pueden
acumular recursos y conocimientos que les
permitan en el largo plazo enfrentar y derrotar

empresas de mucha mayor trayectoria.

El surgimiento de iniciativas emprendedoras
que introduzcan y desarrollen nuevas tecnolo-
gias o nuevos modelos de negocio al mercado
en el mediano o largo plazo debe contribuir
a lograr mejoras revolucionarias (radicales o
disruptivas) de la oferta de servicios logisticos
y de transporte. As{ mismo, debe promover la
competencia entre los actores establecidos en
el mercado para que éstos se vean incentivados
a mejorar su oferta, lo que no sélo los benefi-
ciard a ellos, sino también a la oferta nacional.
Estas iniciativas no necesariamente tienen que
ser empresas de servicios de transporte. Tres de
las empresas que marcan el paso en el desarro-
llo de logistica de cadenas de abastecimiento
son Toyota, fabricante de carros, Wal-Mart,
una cadena de supermercados, y Dell, una em-
presa fabricante de computadores. Promover
el desarrollo de iniciativas que busquen desa-
rrollar cadenas de abastecimiento para el logro
de su objeto social también puede ser incluido

dentro de este esquema.
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El incremento en los escenarios de interaccién
entre los sectores publico y privado también
puede ayudar a proponer oportunidades, en
la medida en que el trabajo conjunto muestre
oportunidades de negocio asociadas a aspectos
que se deben mejorar. Porter (1998) senala que
uno de las fortalezas de los clusters es que la

gran cantidad de interacciones que se llevan a

cabo al interior permiten a los emprendedores
identificar oportunidades de emprendimiento
y desarrollar soluciones que las resuelvan. El
trabajo a través de esta linea consiste, bdsica-
mente, en promover la participacién de nue-
vos actores dentro de las discusiones sobre las
problemdticas o las soluciones del transporte

o la cadena de abastecimiento.
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3.3.Conclusiones generales
sobre el desarrollo de una
institucionalidad para el
desarrollo de la infraestructura de
transporte y logistica en Colombia

En el actual contexto global, el comercio es
una actividad indispensable para la produc-
tividad y la competitividad de un pais, y sus
beneficios no se limitan al incremento de los
flujos de personas, productos o informacién a
nivel internacional. El comercio es condicién
fundamental para la distribucién de la acti-
vidad econdmica en los paises y para la alta
productividad de los factores que estos mismos
pueden lograr a través de la especializacién de

su fuerza laboral.

La experiencia ha demostrado que las regiones
que cuentan previamente con economias de
escala o fuertes economias de aglomeracién
tienen mejores capacidades para aprovechar
los beneficios del mayor comercio internacio-
nal. Las acciones emprendidas en los tltimos
afos, en cuanto a la consolidacién de una ofer-
ta productiva de bienes y servicios de mayor
valor agregado, parecen ser una solucién mds

apropiada para la competitividad colombiana

que depender de bienes de bajo valor por uni-
dad de masa. Un incremento en este indicador
podria ayudar a reducir el impacto del costo
de transporte interno sobre la competitividad
de la oferta nacional en el extranjero. Mientras
tanto, la bisqueda de una mayor eficiencia
operacional de parte de las empresas presta-
doras de servicios logisticos podria ayudar a
mejorar el valor agregado por trabajador de
las actividades agropecuarias, industriales y
comerciales, principales usuarias del modo vial
y que muestran un indicador de valor agrega-
do sustancialmente inferior al de la minerfa
o servicios publicos, actividades que cuentan
con infraestructura dedicada al transporte de

sus productos.

Ademis de las grandes asimetrias en los flujos
de comercio interno y externo del pais y la
distribucién modal de la carga, el diagnéstico
llevado a cabo encontré dos temas que deben

ser objeto de reflexién frente a las acciones
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futuras sobre la infraestructura. El primero es
que no es cierto que ni las vias férreas ni los
rios sean poco dtiles para el transporte de mer-
cancfas, pues en la actualidad estos modos son
utilizados con mucho éxito por actores muy
especializados. En esta medida, la respuesta
al misterio de la falla general de dichos me-
dios de transporte puede hallarse en la mayor
integracién de las cadenas productivas de los
productos que los utilizan, como es el caso del

carbén, los hidrocarburos y el banano.

El segundo tema es el de los requisitos técni-
cos y contextuales que se deben cumplir para
lograr una adecuada operacién de los nodos
de transferencia. Los exportadores de café han
encontrado problemas para utilizar los puertos
secos debido a diversas condiciones operativas
y técnicas, como por ejemplo el peso por eje
permitido para los camiones de transporte,
asi como las inspecciones a la entrada de los
puertos y en el cargue de los buques. Hay que
analizar si esas razones pueden replicarse en
otros productos, evitando incurrir en los costos
de construccién de unas bodegas que terminen
ampliando el acervo de bodegas del pais. Es
necesario conocer mejor cémo los usuarios,
sean pasajeros o generadores de carga, toman
sus decisiones de logistica para tomar unas

decisiones mds adecuadas.

El problema principal del contexto institucio-
nal del transporte colombiano radica en que
las interacciones entre los actores no coinciden
o van en contravia de esquemas que buscan
entender las necesidades de los usuarios y
desarrollar productos de valor agregado para
atenderlas. La tabla de fletes o la rigidez de los
contratos de concesién son ejemplos de estos

esquemas que desvian o impiden el flujo de
informacién entre los diferentes actores. En
las secciones 3.2.2 y 3.2.3 del presente docu-
mento se hacen diferentes planteamientos que
permiten alinear los esfuerzos de los diferentes
actores en un mismo sentido: la consolidacién
del transporte y la logistica nacional no sélo
como soporte, sino también como motor de

la competitividad nacional.

El limitado éxito de las propuestas de solucién
realizadas anteriormente hace un llamado a
identificar estrategias alternativas que sean
efectivas y eficaces en la transformacién de los
sectores de transporte y logistica. La seccién
3.2.4 hace un llamado para promover empren-
dimientos que viabilicen nuevas tecnologfas o
nuevos modelos de negocio para el transporte
y la logistica nacional, y que adicionalmente
promuevan una rivalidad entre esquemas que
fomente la réplica (y el mejoramiento de su
oferta de servicios) de parte de las empresas ya
establecidas. Las iniciativas no tienen que ser
s6lo del sector transporte o la logistica. Planes
de negocio que busquen desarrollar sistemas
complejos de abastecimiento pueden contri-
buir a viabilizar el desarrollo de la industria
nacional al desarrollar nuevas cadenas de valor
que estén dispuestas a utilizar servicios “de va-
lor agregado” y que no se basen exclusivamente
en contratar “al menor costo”, como ocurre en

la actualidad.

Los andlisis realizados a lo largo del presente
documento, han buscado ampliar la esfera de
discusién tradicional del transporte en Colom-
bia explorando interacciones tradicionalmente
desconocidas con esferas sociales, politicas

y hasta tecnolégicas. Este enfoque permite
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diferenciar este estudio de otros anteriores
en la medida en que tanto las problemdticas
como las soluciones parten de esta visién mds
amplia, y en esa medida podrian contribuir a
encontrar soluciones sistémicas que curen la
enfermedad y no solamente los sintomas. Los
andlisis presentados demuestran que el pro-
blema no se limita a la condicién o cantidad
de infraestructura, sino a la forma en que ésta

es utilizada por el sector productivo y por las

empresas proveedoras de servicios de trans-
porte y de logistica. Sélo a través de la accién
coordinada del Estado, empresas, proveedo-
res y usuarios, que privilegie a estos dltimos
como el objeto de estudio y el objetivo de las
soluciones, se generard una dindmica clara que
permita que el transporte y la logistica dejen de
ser los culpables de la falta de competitividad

del pais y se conviertan en su motor principal.
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Anexo 3.Condiciones actuales
de los diferentes modos de
transporte en Colombia

CARRETERAS

La malla vial colombiana comprende cerca
de 164 mil kilémetros de carreteras, de los
cuales 16.676 constituyen la red primaria o
troncal.® Esta red se encuentra a cargo del Ins-
tituto Nacional de Vias (Invias) y, en el caso
de aquellos tramos que han sido entregados en

concesién, del Instituto Nacional de Conce-

siones (INCO).

Actualmente se estima que el 80% de la red
troncal se encuentra a cargo del Invias y el
20% a cargo de INCO, aunque esta propor-
cién cambia en la medida en que se adjudican
nuevas concesiones. E1 80% de la red primaria
se encuentra pavimentada, pero su condicién
no es uniforme. En efecto, la gran mayoria de

las carreteras concesionadas estd en buen esta-

8  Estared estd constituida por aquellas vias que comunican los
puertos (maritimos y fluviales) y fronteras terrestres con los
principales centros de produccién y consumo al interior del
pafs, y a éstos entre si.

do, mientras que en esta categoria esta s6lo el

47% de las no concesionadas.’

FERROCARRILES

La red ferroviaria colombiana tiene una ex-
tensién total de 3.800 km, pero sélo cerca
de 2.500 estdn en operacién o se encuentran
incluidos en los planes de reactivacién de este
modo de transporte. Bajo esta categoria se
encuentran 498 km correspondientes a la red
concesionada en el Pacifico; 245 km de la red
concesionada del Atldntico (192 km en doble
linea); 1.050 km corresponden al Sistema
Central Magdalena, en proceso de concesio-
narse; 368 km en la Sabana de Bogotd, que
estdn bajo administracién directa de INCO
mientras se estructura otra concesién; 145

km corresponden al proyecto minero de El

9  Esta informacién corresponde al afio 2008 (ver pdgina web
de Invias).
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Tabla 1.
Composicidn red vial-2007
A cargo de la Nacién
Dptal INDO Municipios Otros Total
Red primaria Red terciaria
12.296 27.577 72.761 3.380 34918 12.251 164.183

Cerrején, y 39 km al proyecto minero de Paz
del Rio. Se incluyen dentro de estos 2.500 km
los 125 km que eventualmente se adicionarfan
a la red con la ejecucién del proyecto del Fe-

rrocarril del Carare.

Como ya se comentd, el transporte por ferro-
carril estd especializado en la movilizacién de
carbén. Sin embargo, en la medida en que las
lineas se rehabiliten y se avance en lo establecido
en la Politica Nacional de Logistica sobre pla-
taformas logisticas al interior del pafs, crecerdn
las posibilidades de establecer un transporte
intermodal, y por lo tanto una reactivacién del
modo ferroviario para el transporte de cargas
diferentes al carbdén, como es por ejemplo el
caso de los contenedores. La construccién del
ferrocarril del Carare, que facilitarfa el acceso
desde el valle del Magdalena hasta la capital del
pais, podria representar un impulso importante
para lograr el desarrollo de un esquema multi-

modal de transporte en Colombia.

TRANSPORTE FLUVIAL

En materia fluvial en el pais existen cerca de
7.000 km de vias navegables que permiten la
navegacién permanente de naves con capa-
cidad superior a las 20 toneladas, 4.000 km

registran navegacion transitoria, y en 18.000

km existe navegacién menor permanente. El
mayor movimiento de carga y las mayores po-
sibilidades de utilizacién, en el eventual caso
de que se implemente un transporte intermo-
dal, corresponden al rio Magdalena. En este
sentido, existen diferentes puertos que estdn
comunicados, ya sea con la malla vial, o ya sea

con la red ferroviaria del Atldntico.

TRANSPORTE AEREO

Dadas las caracteristicas del pafs en cuanto
hace a su dificil topografia en el interior y las
extensas sabanas y selvas en el oriente y el sur,
el transporte aéreo ha tenido un importante
desarrollo. Cerca de 70 aeropuertos estdn
bajo la tutela de la Unidad Administrativa
Especial de Aerondutica Civil (Aerocivil), ya
sea en esquemas de concesién, o ya sea bajo
su administracién directa. Ademds, existen
cerca de 600 aeropuertos y pistas regionales
que prestan un servicio bdsico para poblacio-
nes aisladas de la vida econémica nacional. El
aeropuerto de Bogotd es uno de los mds im-
portantes de Suramérica en el movimiento de
pasajeros y el primero en movilizacién de carga
internacional. Actualmente estd en proceso de
modernizacién. Los acropuertos de Bogotd,
Cali, Medellin, Cartagena, Barranquilla estin

concesionados.
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Figura 1.
Red nacional de ferrocarriles
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NODOS DE TRANSFERENCIA

En Colombia la infraestructura logistica es
poca y por lo general responde a iniciativas
privadas que se han desarrollado en forma des-
ordenada en los accesos a las grandes ciudades.
En muchos casos el énfasis estd en el negocio
inmobiliario, y en menor medida en la presta-

cién de servicios con un valor agregado.

El documento Conpes 3547, Politica Nacio-
nal de Logistica, sobre la base del estudio de
ALG, identificé 20 proyectos de plataformas
logisticas en la forma de centros de carga aérea
(Bogotd, Medellin y Barranquilla), zonas de
actividades logisticas (ZAL) vinculadas a los
puertos maritimos (Santa Marta, Barranquilla,
Cartagena, Urabd y Buenaventura), puertos
secos (Buga), plataformas multimodales (Barran-
cabermeja y Puerto Berrio), 4reas logisticas de
distribucién urbana (Bucaramanga, Medellin,

Bogotd y Cali), dreas logisticas de apoyo en

fronteras (Maicao, Cucuta e Ipiales), y 4reas
logisticas de consolidacién de carga (Monteria
y el Eje Cafetero). Actualmente el Gobierno
Nacional ya contraté los estudios parala ZAL

de Buenaventura.

En la medida en que se desarrollen soluciones
que consideren adecuadamente la problemd-
tica y algunas de las ideas planteadas ante-
riormente, las plataformas logisticas pueden
jugar un papel muy importante en la raciona-
lizacién del transporte de carga nacional, en
la promocién del transporte intermodal y en
la tercerizacién de las actividades logisticas.
En este sentido, los proyectos de plataformas
multimodales en Barrancabermeja y Puerto
Berrio pueden complementarse con las in-
versiones previstas en la rehabilitacién de la
navegacion fluvial en el rio Magdalena y el
Sistema Ferroviario Central, actualmente en

proceso de concesién.



Institucionalidad para el desarrollo de la infraestructura de transporte y la logistica en Colombia

Figura 2.
Nodos logisticos propuestos en la Politica Nacional Logistica
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Fuente:documento Conpes 3547.
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Capitulo IV

Juan José Perfetti del Corral”

“ El consultor agradece a todas aquellas personas, funcionarios y
empresarios que amablemente le dedicaron parte de su tiempo
para hablar acerca de las actividades de CT+I en Colombia, y en
particular sobre la innovacién. Sus comentarios y aclaraciones
fueron de gran utilidad. Sin embargo, el autor del documento
es el tnico responsable del contenido.






Introduccion

Este trabajo tiene como objetivo “elaborar una
propuesta, alaluz dela Ley 1286 de 2009, que
permita identificar los principales mecanismos
financieros e institucionales que podrian po-
nerse en marcha en desarrollo del proceso de
reglamentacién de la norma y de las acciones
que en esta se habilitan, a través de consultas
con actores nacionales y territoriales que ten-
gan conocimiento, competencias e intereses

2. *»
especificos en la materia”.

Teniendo en cuenta este objetivo, y consi-
derando la importancia creciente que el co-
nocimiento tiene para la competitividad y el
desarrollo de los paises, en lo que sigue de este
capitulo, que consta de ocho partes, ademds
de esta introduccidn, se avanza en el andlisis de

la situacién actual de la CT+I en Colombia y

se proponen una serie de medidas de politica
para conseguir el fortalecimiento y el desarro-
llo vigoroso de estas actividades, en particular
de la innovacién. Asi, en la primera parte se
presenta el andlisis de los principales logros y
resultados obtenidos por Colombia en materia
de CT+] y su comparacién con los avances que
han conseguido otros paises de América Latina
y el mundo. En la segunda parte se presentan y
discuten los principales contenidos y propues-
tas de la nueva ley de CT'+1. En la tercera parte
se analiza la situacién actual del pafs respecto
al financiamiento de las actividades de CT+1.
Este andlisis se completa en la cuarta parte con
la situacién del financiamiento y las ejecutorias
del Departamento Administrativo de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién-Colciencias como el

eje institucional de la CT+I en Colombia. En
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la quinta parte se revisan algunas experiencias
de paises, regiones y enfoques acerca del mane-
joy laorganizacién de las actividades de CT'+1
a nivel internacional. Luego, en la sexta parte,
se plantean las principales bases institucionales
y financieras que en materia de CT+I el pais
debe desarrollar de cara al futuro. Esta visién

se complementa, en la séptima parte, con las

recomendaciones de politica para impulsar y
fortalecer la innovacién como el dinamizador
de las actividades de CT+I en Colombia. Fi-
nalmente, en la octava parte se hacen algunos
planteamientos respecto a las acciones que
deberd impulsar Colciencias para hacer de la
innovacién el dinamizador de la CT+1.



4.1.Avances en el areade CT+I
en Colombia

4.1.1.SuUS PROPIOS LOGROS Y RESULTADOS

Enlagrdfica4.1 se presenta la evolucidn regis-
trada durante la década de 2000 a 2009 del in-
dicador del gasto en actividades de CT+I y de
[+D en Colombia. La gréfica, que discrimina
el gasto teniendo como base los afios 1994 y
2000, muestra que la inversién que el pafs ha-
ce en actividades de CT+I presenta tendencia
creciente. Por su parte, la inversién nacional
en [+D estd estancada. Aunque el cambio en la
base no afecta las tendencias de ambas curvas,
si lo hace en los niveles pues los indicadores
en base 2000 se ubican sistemdticamente por
debajo de los correspondientes al indicador en
base 1994. Esta correccién implica que para
el afio 2007 las inversiones en ACTTy en I+D
eran, respectivamente, de sélo 0,40 y 0,16%.
Ello ademds implica que el gasto en ambas

actividades se encuentra pricticamente estan-

cado desde 2004.

De otra parte, durante la década de 2000 a

2009 el financiamiento de las actividades de

CT+I en Colombia se reparte proporcional-
mente entre el sector putiblico y el sector priva-
do. Esto pone de presente que, en general, el
sector privado colombiano juega un papel muy
importante en el financiamiento del desarrollo
cientifico y tecnoldgico del pais, y que debe
ser tenido en cuenta como socio estratégico
del sector publico en el desarrollo de la CT'+I

en el pais.

En el cuadro 4.1' se presenta el estado de las
capacidades de CT'+] con las que cuenta Co-
lombia. Asi, en el pais hay 2.439 grupos de
investigacién reconocidos, los que en 10 afios
han crecido de manera acelerada, pues en 1998
solamente habfa 881. De acuerdo con el cua-
dro, en la creacién de grupos de investigacién

es donde mds se hacen evidentes los logros de

1 La mayorfa de las cifras acerca de la situacién de la CT+I en
Colombia que se registran en este informe provienen de la
publicacién “Indicadores de ciencia y tecnologfa Colombia
20087, del Observatorio Colombiano de Ciencia y Tecnolo-
gfa. En algunos casos el consultor, sobre la base de estas cifras,
ha hecho algunos cdlculos adicionales.
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Grafica4.1.
Colombia.Inversion en actividades de CT+l e 1+D.2000-2007
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las politicas publicas en CT+I, ademds que
dicha actividad enfatiza la importancia que la
promocién de la investigacién y el desarrollo
tecnoldgico ha tenido tanto en las politicas co-

mo en los recursos asignados por Colciencias.

El surgimiento y el reconocimiento de centros
de excelencia es una actividad reciente en el
pais y hoy en dia se cuenta con siete de ellos.
Los centros de desarrollo tecnoldgico, a su vez,
han sido objeto de promocién y apoyo por
parte de Colciencias. De acuerdo con el cuadro
4.1, a finales de la década de 1990 habia 33 de
ellos, y hoy en dia el nimero ha aumentado
a 42, lo que permite una mayor cobertura en
términos de sectores y actividades atendidas.
Los centros regionales de productividad y los
parques tecnolégicos no presentan mayor
dindmica en estos afios y parecieran ser insti-
tuciones que no han logrado ni consolidarse

ni convertirse en instrumentos estratégicos

para el desarrollo de la CT+I en Colombia.
Las incubadoras de empresas constituyen otra
estructura que ha venido creciendo de manera
importante en estos dltimos 10 afios. De tres
incubadoras que habia en 1998, hoy en dfa se
ha pasado a contar con 27. Este es un impor-
tante instrumento para impulsar el desarrollo
de nuevas empresas de base tecnolégica, y
junto con los grupos de investigacién y los
centros de desarrollo tecnoldgico es un servicio
de apoyo vital para la consolidacién de sectores
y de empresas intensivas en la incorporacién y
utilizacién del conocimiento. Finalmente, se
puede decir que en todas las regiones del pais
se cuenta con comisiones o consejos departa-
mentales de CT'+], lo que constituye un buena
estructura institucional para conseguir el cre-
ciente involucramiento y compromiso de los
diferentes actores regionales en las actividades
cientificas y tecnoldgicas.



Cuadro 4.1.
Entidades de apoyo a la ciencia,
la tecnologia y lainnovacién,
1998-2008

(nimero de entidades)

TIPO DE ENTIDAD 1998 | 2001 | 2006 | 2008

Grupos de investigacién 881 | 1.539 | 2.439 | 2.439

reconocidos®

Centros de excelencia 0 0 6 7

Centros desarrollo
33 43 37 42

tecnoldgico

Incubadoras de empresa 3 14 31 27

Cursos regionales de

productividad

Parques tecnoldgicos 1 3 3 3
Comisién/consejos - 25 30 a1
departamentales Cy T

Fuente: Colciencias.

* Desde el 2002 se establece entre grupos registrados y grupos
reconocidos. Estos ultimos tienen resultados concretos y se so-
meten a una clasificacion por parte de Colciencias.

De otra parte, y respecto a la formacién del
recurso humano, se encuentra que durante
los dltimos 15 afos la evolucién del nimero
de profesionales que se han beneficiado de
los apoyos institucionales’ para su formacién
en el exterior, a través del financiamiento de
programas de maestrias y doctorados,” ha sido

vacilante y discontinua.

[\

Se debe destacar el importante papel que para el pais ha repre-
sentado Colfuturo, pues gracias a sus logros en Colombia se
ha mantenido, en las épocas en que las instituciones publicas
han tenido dificultades econémicas, o decidieron no apoyar
los programas de formacién de recursos humanos especia-
lizados, un flujo minimo de beneficiarios de doctorados y
maestrfas. Las cifras también revelan que en la década de
2000 a 2009 se presenta una cierta especializacién institu-
cional de Colciencias y el Icetex, pues el primero apoya mds
intensamente los programas de doctorado y el segundo los
de maestria.

3 En Colombia existe, al menos para las dreas de ciencias

Institucionalidad de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en Colombia

Aunque como se vio anteriormente durante la
década de 2000 a 2009 el ndmero de grupos
de investigacién registrados en el pais presenta
un continuo proceso de crecimiento, las cifras
revelan que el ritmo de crecimiento de los gru-
pos activos ha venido disminuyendo progresi-
vamente y que a finales de 2007 el ndmero de
éstos era inferior al registrado en los dos afios
inmediatamente anteriores. Por tal razén, la
proporcién de grupos activos en comparacién
con los grupos registrados presenta una caida
desde 2002. En 2007 dicha proporcién llegd
aser del 51,3%, lo cual indica que del total de
grupos de investigacion registrados actualmen-

te en el pais sélo la mitad estdn activos.

Respecto a la produccién académica de los
grupos de investigacién, en términos de arti-
culos, capitulos y libros, en el periodo 2000-
2007 se encuentra que durante la primera
mitad de la década se registré un aumento
progresivo de dicha produccién, aumento que
se fue debilitando pausadamente, hasta que
en los afos 2006 y 2007 cae abruptamente
la produccién académica’ de los grupos de

investigacién.’

naturales, las ciencias sociales y las ciencias de la ingenieria,
un relativo equilibrio en el ndmero de beneficiarios de pro-
gramas de doctorados por drea de CT+I. Con ello no sélo
se construyen bases mds sélidas y diversificadas de capital
humano especializado, sino que se abre espacio a més posi-
bilidades de desarrollo de las actividades de CT+I en el pais.

4 Contrario a lo que acontece con la produccién académica de
los grupos de investigacién, los articulos publicados por in-
vestigadores asociados a instituciones colombianas en revistas
indexadas presenta un crecimiento continuo, destacdindose
la aceleracién del ndmero de articulos a partir de 2004.

N

En el documento de Indicadores de ciencia y tecnologia, Colom-
bia 2008, Charum et al. sefialan que “después del afio 2005
el registro de productos con afios de publicacién reciente
disminuye”. Respecto a las posibles explicaciones para esta
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Por otra parte, en Colombia la presentacién
de solicitudes de patentes es realizada, princi-
palmente, por no residentes. De igual manera,
es claro que buena parte de estas solicitudes se
realizan utilizando el Tratado de Cooperacién
de Patentes (PCT),° y esto es especialmente
cierto en los dltimos afios. Durante la década
de 2000 22009 la evolucidn de las solicitudes
de patentes presentadas por residentes en el
pais, no obstante representar una minima
parte de las solicitudes hechas por los no re-
sidentes, muestra un lento pero progresivo
aumento. En cuanto a las patentes concedi-
das, se repite el mismo patrén sefialado para
las solicitudes. En materia de patentes es claro
que los logros que el pais ha alcanzado en estos
ultimos afios son bastante magros, y asi se evi-
dencia el atraso que en materia de innovacién

enfrenta Colombia.

4.1.2.LoGROS DE COLOMBIA FRENTE
A AMERICA LATINA Y EL MUNDO

Segun la gréfica 4.2, el gasto en 1+D de Co-
lombia se ajusta al patrén internacional, lo
que quiere decir que el pais gasta en CT+] en
proporcién a su grado de desarrollo, expre-
sado éste en el nivel de PIB per cdpita de la
poblacién. La gréfica también muestra cémo
el gasto de Colombia en actividades de CT'+I
estd por debajo de paises que como Panamd,
Turquia o Rumania tienen niveles de PIB per

cdpita muy similares al nuestro. Finalmente,

situacién se afirma: “quizé la principal es que en 2007 no
hubo convocatoria para la medicién y clasificacién de gru-

pos” (58).

6 En inglés: Patent Cooperation Treaty.

vale la pena resaltar los grandes esfuerzos que
hacen paises que reconocen en la CT+] un fac-
tor determinante de su desarrollo y progreso.
Este es el caso de China, Corea del Sur, Japén,

Finlandia, Suecia e Israel.”

En Colombia la situacién respecto al acervo
de investigadores (nimero de investigadores
por millén de habitantes), y su relacién con el
resto del mundo, es menos favorable que en el
caso del gasto en ACTT, pues el pais estd por
debajo del patrén internacional, lo que indica
que este acervo es inferior al que corresponde
al pais dado el nivel de PIB per cdpita. Igual-
mente, se encuentra que dicho acervo es uno

de los mds bajos del mundo.

En cuanto a educacién, al revisarse la distri-
bucién de las 500 mejores universidades del
mundo se evidencia que Colombia no tiene
ni una sola en este selecto grupo. En relacién
con los 500 mejores centros de investigacién
del mundo, Colombia sélo tiene uno. Respec-
to a las publicaciones cientificas, Colombia,
aunque en mejor posicién que algunos paises
latinoamericanos, estd muy por debajo de los
lideres de la regién como Chile, Argentina,
México y Brasil. Finalmente, en lo relacio-
nado con la eficiencia en la produccién de
patentes, los paises latinoamericanos, aun los
mejor posesionados en materia de indicadores
de CT+I, como es el caso de Brasil, Argentina
y México, se encuentran en el grupo de mds
baja eficiencia a nivel mundial. Colombia hace

parte de este grupo.

7 Todos ellos gastan en CT+I mucho mds de lo que el patrén
internacional les determina. En otras palabras, desde hoy es-
tdn construyendo la competitividad y el bienestar del futuro.
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De esta forma, al comparar los resultados y la
situacién de Colombia con el resto de paises
del mundo y de Latinoamérica los logros del

pais se muestran insuficientes, pues en la gran

Institucionalidad de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en Colombia

mayorfa de indicadores nuestro pais, o se en-
cuentra en los dltimos lugares, o se destaca

muy poco.
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4.2.La Nueva Ley de CT+I:
Ley 1286 de 2009 de Ciencia,
Tecnologia e Innovacion

Con el propésito de darle a la CT+I un im-
pulso mayor, asi como crear unas bases mds
s6lidas de crecimiento y desarrollo econémico
y social, el Congreso de la Repuiblica de Co-
lombia aprobd, a finales de 2008, una nueva
ley de ciencia, tecnologia e innovacién. Esta
ley fue firmada por el presidente de la Repu-
blica a principios de 2009 y se conoce como
la Ley 1286 de 2009 de Ciencia, Tecnologfa e
Innovacién, CT+1. Esta nueva norma preten-
de “fortalecer el Sistema Nacional de Ciencia
y Tecnologia y a Colciencias para lograr un
modelo productivo sustentado en la ciencia,
la tecnologfa y la innovacién, para darle valor
agregado a los productos y servicios de nuestra
economia y propiciar el desarrollo productivo
y una nueva industria nacional”. La nueva ley

consta de cinco capitulos y 35 articulos.

En el capitulo I de los enunciados de la Ley,
que corresponde a las disposiciones generales,
quedan establecidos los elementos fundamen-
tales de un desarrollo contempordneo de la

CT+I1. Entre ellos se destacan, en el articulo 2°

de dicha ley, la inclusién, ademds de la ciencia
y la tecnologfa, de la innovacién como parte
fundamental del desarrollo del pais; la relacién
biunivoca entre la CT+I y la competitividad
de las empresas y del pais; la necesidad funda-
mental de crear y fortalecer una cultura ciu-
dadana y una apropiacién social de la CT+I,
y la importancia que estas actividades tienen

para el desarrollo de las regiones.

Sin lugar a dudas, las disposiciones genera-
les que consigna la Ley 1286 representan un
cambio fundamental frente a lo que ocurria en
el pasado, cuando el modelo de CT+I en Co-
lombia giraba mds en torno a la investigacién
que ala innovacién. En virtud de la nueva ley,
ahora la innovacién se considera como un eje
fundamental de dicho modelo, ademds que se
reconoce el énfasis productivo que tiene el ob-
jetivo tanto de la misma ley como del Sistema
Nacional de Ciencia, Tecnologfa e Innovacién.
La Ley, en su articulo 5°, transforma a Col-
ciencias en un departamento administrativo

y lo convierte en el “organismo principal de la
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administracién publica, rector del sector y del
Sistema Nacional de CT+I”. En este orden de
ideas, Colciencias se encargard de formular,
orientar, dirigir, coordinar, ejecutar e imple-
mentar la politica de Estado en las actividades
de ciencia, tecnologia e innovacién. Una mo-
dificacién que trae la citada ley, articulo 16, y
que reconoce la importancia que adquiere la
innovacién en el nuevo enfoque de la CT+I
en Colombia, es el cambio en la denomina-
cién del Sistema Nacional de Ciencia y Tec-
nologfa, que ahora es de Ciencia, Tecnologfa
e Innovacién. En concordancia, al Sistema se
le asignan nuevos objetivos y actividades. El
érgano coordinador del nuevo sistema SNCTT

es Colciencias.

Es —por decir lo menos— lamentable que final-
mente no se hubiese aprobado la creacién de un
ministerio especializado en el manejo de la
CT+I, como era la idea de los ponentes de
la Ley, de un sector de la opinién publica y
de muchos expertos en el tema. Aunque algu-
nos analistas y funcionarios publicos consi-
deran como un logro la transformacién de
Colciencias en un departamento administrati-
vo, la realidad es que este hecho no constituye
un mayor avance de cara a la importancia y
la trascendencia que el tema de la CT+] tiene
para el crecimiento y el desarrollo de los paises.

En el articulo 21 se establece el marco de in-

versidn en ciencia, tecnologl’a e innovacién.

De acuerdo con este articulo, el Departamento
Nacional de Planeacién, el Ministerio de Ha-
cienda y Colciencias, con el apoyo de las insti-
tuciones involucradas, elaborardn anualmente
un marco de inversién en CT+1, y el Conpes
determinard cada afio las entidades, la destina-
cién, los mecanismos de transferencia y ejecu-
cién y el monto de los recursos en programas
estratégicos de CT+] para la siguiente vigencia
fiscal. Esto pone de presente que para efectos
presupuestales Colciencias sigue dependiendo
del Departamento Nacional de Planeacién
(DNP) y del Ministerio de Hacienda, y no
tiene capacidad alguna de afectar los presu-
puestos y realizaciones de otros ministerios
en materia de CT+I. Asi mismo, la Ley 1286
crea un nuevo fondo para el financiamiento de
las actividades de CT+I, el Fondo Francisco
José de Caldas. Infortunadamente, a este fon-
do no se le asigna una fuente fija de recursos
que le permita algin nivel de independencia
y discrecionalidad. De acuerdo con la citada
ley, los recursos del Fondo dependerdn del
Presupuesto de la Nacién y de otros recursos
de origen publico y privado.

En este orden de ideas, la nueva Ley de CT+1
no garantiza por si misma que se creen las bases
para hacer de Colombia una sociedad-econo-
mfa del conocimiento. Se requieren decisiones
complementarias, que estdn mds alld de la re-
glamentacién de la Ley, para cubrir los vacios

institucionales y financieros que ain persisten.



4.3.Financiamiento de
las actividades de CT+l en
Colombia

Los cuatro actores o grupos de instituciones
que constituyen el eje sobre el cual giran las
actividades de CT+I en Colombia son las en-
tidades del gobierno central (EGC), las ins-
tituciones de educacién superior (IES), las
empresas y los centros de investigacién y de
desarrollo tecnolégico. Estos cuatro agentes
estdn acompanados de otro grupo de institu-
ciones® que en la actualidad no tienen mayor

peso en el desarrollo de la CT+1 en el pais.

En el cuadro 4.3 se presenta el perfil financiero
y de capacidades disponibles para cada uno de
los cuatro actores principales. Segtin el cuadro,
en materia de CT+1, las empresas, las IES y los
centros se comportan como compartimentos
estancos, con muy bajos niveles de articula-

cién entre ellos. Esto pone de presente que,

8 Deacuerdo con la informacién del Observatorio Colombia-
no de CT, el grupo de Otros estd integrado por las siguientes
instituciones: hospitales y clinicas, asociaciones, agremiacio-
nes profesionales y ONG, IPSFL al servicio de las empresas
y entidades internacionales (Charum, 2009).

independientemente de los apoyos que reciben
internamente y de los trabajos que llevan a ca-
bo algunas empresas con entes especializados
del exterior, el tipo de innovacién que éstas
realizan no parece ser muy complejo y radical
pues las empresas cuentan con bajos niveles de
investigadores y escasas relaciones con las IES
—y con los centros— que son las instituciones
que en Colombia llevan a cabo las actividades
de I+D y son las que cuentan con los investi-
gadores y los grupos de investigacién.

De igual manera, del perfil de las IES surge la
duda respecto a qué tan sostenible es mantener
la actual situacién de estas entidades, que esen-
cialmente centran su tarea en las actividades de
[+D, no tienen mayor relacionamiento con las
empresas, y cada vez dependen mds de recursos
financieros externos a ellas, y éstos son mayo-
ritariamente de origen publico. Igualmente, y
de gran importancia para el desarrollo futuro
de la CT+], es necesario encontrar respuesta a
la pregunta de cémo lograr que las empresas,

las IES y los centros trabajen mancomuna-
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damente, compartan y optimicen los escasos
recursos disponibles, al tiempo que como fru-
to de dicho trabajo le aporten positivamente
al desarrollo del pais. Finalmente, frente a la
magnitud de los recursos disponibles y los
retos que el pais tiene de cara al futuro, cabe
preguntarse si Colciencias debe ser un jugador
mds determinante de la CT+I, pues como se
senalé anteriormente, en la nueva Ley 1286
no aparece enteramente claro que ello sea asi,
excepto por el hecho que se le otorgé mayor

categoria en la estructura institucional del

Institucionalidad de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en Colombia

pais; pero si se hace caso a las motivaciones y
los principios de la nueva ley, la respuesta es
que efectivamente se espera un mayor prota-
gonismo por parte de la entidad, y entonces
es preciso preguntarse qué debe hacerse en
materia institucional y financiera para hacer
realidad dichas intenciones. De todas maneras,
en el pafs debe abrirse la posibilidad de plan-
tear otros esquemas o arreglos institucionales
alternativos que ayuden a alcanzar los objetivos

propuestos por la Ley 1286.
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4.4.Financiamientoy
ejecutorias de Colciencias

Por sus funcionesy el papel en el desarrollo de
la CT+I Colciencias representa para el pais la
institucién insignia del desarrollo cientifico y
tecnoldgico. Adicionalmente, en dicha insti-
tucién se expresan las intenciones y esfuerzos
que el pais hace en esta vital drea del desarrollo
nacional. Por tal motivo, y no obstante que
Colciencias no maneja ni arbitra la totalidad
de recursos de origen publico dirigidos al de-
sarrollo de la CT+I, es de gran importancia
conocer cudles han sido, a nivel general, lo
niveles de apoyo que el Gobierno Nacional le
ha brindado a esta institucién y cémo se han

aplicado los mismos.

En la grdfica 4.3 se presenta la evolucidn regis-
trada del presupuesto’ de Colciencias durante
las dos ultimas décadas. Como lo ilustra la
gréfica, aunque la tendencia de largo plazo de

las series de apropiacidn inicial y definitiva es a

9 Este valor incluye tanto el gasto de operacién como el de

inversion.

crecer, dicho crecimiento no se ha presentado
de manera sostenida a través del tiempo. En
particular, durante la década de los 90 del siglo
pasado se registra un ciclo que, partiendo de
1990, tiene su pico en 1996y 1997 para luego
descender hasta el afio 2000. A partir de dicho
afo comienza un nuevo ciclo de crecimiento
en el presupuesto de Colciencias, que en el
caso de la apropiacién definitiva presenta un
crecimiento permanente. Sin embargo, tan
s6lo en 2008 y 2009 se supera el nivel presu-
puestal del pico del ciclo presupuestal de la
década de los 90.

En cuanto a la asignacién del presupuesto de
inversién de Colciencias durante la década
200022009, se puede decir que la inversién se
ha destinado a seis 4dreas estratégicas; éstas son:
promocién de la investigacién y el desarrollo
tecnoldgico; estimulo a la innovacién y el de-
sarrollo tecnoldgico; formacién del recurso
humano para la CT+I; fortalecimiento de la
capacidad del Sistema Nacional de CT+; for-
talecimiento de la capacidad regional en CT+I;

173 I



Competitividad e instituciones en Colombia.Balance y desafios en areas estratégicas

I 174

Grafica4.3.
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y apropiacién social de la CT+I. En el cuadro
4.4 se presenta la ejecucién del presupuesto de

inversién de Colciencias por drea estratégica.

De acuerdo con el cuadro 4.4, es claro que
durante la década de 2000 a 2009 las priori-
dades de ejecucién de Colciencias, que muy
seguramente debieron responder a los énfasis
de la politica publica de CT+I, han sufrido
cambios de gran importancia en cuanto al ti-
po, el enfoque y las intenciones del desarrollo
cientifico y tecnolégico del pais. En particular,
mientras al principio de la década el grueso
de los recursos se dirigfa a las actividades de
formacién del recurso humano —con el 50%
de la ejecucién total- y a la promocién de la
investigacién —con el 26% de dicha ejecucidn,

aproximadamente—, al finalizar la década la

prioridad estd centrada en la promocién de la
investigacién y el estimulo de la innovacién,
ya que sus participaciones son ahora del 38 y
el 32%, respectivamente.

La caida en la asignacién de recursos desti-
nados a la formacién del recurso humano es
dramdtica: hoy en difa se ejecuta menos de la
mitad de los recursos que se dedicaban a esta
drea a principios de la década.

De otra parte, mientras las dreas de fortaleci-
miento del Sistema y de la capacidad regional
en CT+I aumentan los recursos, y por ende
su participacién en el gasto de inversién, la
apropiacién social se convierte, paradédjica-
mente, en la cenicienta de la ejecucién de los

recursos de Colciencias. Aunque importantes,
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las dreas de fortalecimiento del Sistema y de la
capacidad regional, para las cuales las contra-
partidas del Colciencias deberfan responder a
los respetivos aportes regionales, no se puede
concebir que un pafs que tenga como meta
de mediano y largo plazo proyectarse hacia la
conformacién de una economfa-sociedad del
conocimiento pueda alcanzar ésta sin conse-
guir que la sociedad, como un todo, valore y
apoye el desarrollo de las actividades de CT+1,
y el fundamento de ello estd en la promocién y
el desarrollo de las actividades de apropiacién
social de la CT+I. En igual sentido, el pais
debe reflexionar y decidir si es adecuado que
los recursos de formacién del recurso humano
sufran un recorte tan dréstico, pues la capaci-
dad real de avanzar tanto en las actividades de
investigacién y desarrollo tecnolégico como
en las de innovacién estd determinada, en
gran medida, por la magnitud y la calidad del
recurso humano especializado con que cuente

el pais.

El cuadro 4.4 también ilustra el cambio que

se ha dado en las prioridades de asignacién

de los recursos de Colciencias entre I+D e
innovacién. En ese cambio de prioridades
se debe resaltar la importancia creciente que
progresivamente viene recibiendo la innova-
cién y el desarrollo tecnoldgico, lo que estd
muy en linea con la visién que se promueve
e impulsa a través de la Ley 1286. Lo que no
deja de preocupar de la nueva estructura de
prioridades en la asignacién de recursos al in-
terior de Colciencias es la falta de equilibrio de
los recursos destinados a la formacién de los
actores fundamentales de cualquier transfor-
macién que tenga como meta la conformacién
de una economfia-sociedad del conocimiento;
estos actores son: un Estado altamente com-
prometido con la CT+I y capaz de ejercer un
liderazgo social eficaz; unos empresarios y unas
empresas innovadoras; un amplio y sélido re-
curso humano formado para la CT+I; y una
poblacién con creciente educacién y cultura en
CT+1. Hoy en dia se estd discriminando abier-
tamente en contra de los dos dltimos actores
fundamentales, el recurso humano especiali-
zado y la poblacién formada en CT+I capaz

de soportar la transformacién social.



4.5.Gestion de la CT+l a nivel
internacional

Con el objeto de conocer algunos ejemplos de
gestién institucional de la CT+I a nivel inter-
nacional y ciertos enfoques de su desarrollo
en las regiones, a continuacién se presentan
algunos casos y enfoques que pueden ser de

interés para Colombia.

4.5.1.CASO DE PAISES: AUSTRALIA
Y NUEVA ZELANDA

En un reciente estudio de la Cepal (Moguillan-
sky, 2006) acerca de la experiencia de Australia
y Nueva Zelanda en innovacién y competiti-
vidad, se sefiala que dicha experiencia es util
para muchos paises latinoamericanos'’ pues
estos dos paises han basado su desarrollo en
los recursos naturales, al tiempo que han ex-

perimentado un alto ingreso per cdpita, un

10 Colombia hace parte del grupo de paises latinoamericanos
ricos en recursos naturales. Ademds, tiene una caracterfstica
muy especial, y ésta consiste en que dicha riqueza incluye la
diversidad de climas, suelos, etc., amén de su biodiversidad.

crecimiento continuo de su economia, y han

superado la pobreza.

De acuerdo con Moguillansky (20006), la estra-
tegia de crecimiento e insercién internacional
de Australia y Nueva Zelanda, donde la inno-
vacién tiene un lugar central, explica, junto al
buen manejo macroeconémico, los destacados
resultados. Se sehala, ademds, que el proceso
de innovacién de estos paises estd guiado por
una estrategia que se formaliza al mds alto nivel
de gobierno, que es revisada cada cierto tiempo
y cuenta con un importante financiamiento
para su implementacién. Adicionalmente, y
esto es algo que se debe destacar, las estrategias
de innovacién y competitividad estdn estrecha-

mente vinculadas entre si.

Asi mismo, para el desarrollo de la innovacién
se realizan esfuerzos en torno a la articulacién
de la empresa y la academia, lo que se expresa
en la creacién de diferentes organizaciones
dedicadas a este fin, asi como en el desarrollo

de su respectiva institucionalidad. Esta insti-
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tucionalidad le asegura a las Pymes acceso a la
modernizacién tecnoldgica y la innovacidn.
Por su parte, los sistemas de innovacién de
ambos paises disponen de programas y fondos
orientados a los diversos requerimientos de las
empresas en los distintos eslabones a lo largo
de toda la cadena de innovacién. Esto lleva a
que los fondos orientados a las empresas for-
men una proporcién cada vez mds importante

del gasto en innovacién de todo el sistema.

4.5.2.UN CASO DE GESTION DE LA CT+I
A NIVEL REGIONAL: NAVARRA, ESPANA

Como lo muestra la siguiente gréfica, el siste-
ma navarro de Ciencia-Tecnologfa-Empresa

contiene todas las instituciones y organismos

de titularidad publica o privada dedicados a
la generacién de conocimiento mediante la
investigacion y el desarrollo y/o la utilizacién

de éste en el dmbito productivo.

Desde el ano 2000 en Navarra se vienen for-
mulando sistemdticamente planes tecnoldgi-
cos regionales con vigencia de tres afios que
gufan el desarrollo de la CT+I en dicha regién.
El actual plan, 2008-2011 (Gobierno de Na-
varra, y ANAID, s.f.), busca la evolucién y el
desarrollo de la sociedad navarra sobre la base
de los siguientes criterios bésicos: el fomento
de la generacidn, gestién y transformacién del
conocimiento; el estimulo de la cooperacién
y el trabajo en red en materia de [+D+i en el
dmbito regional, nacional e internacional;

la aplicacién del modelo de innovacién per-

Grafica 4.4.
Gobierno de Navarra, Sistema Ciencia -Tecnologia- Empresa

Eje Tecnolégico
12 CT Personal de [+D: 636
3 CT (en desarrollo)

5 CT (proyectados)

Eje Empresas

Eje Ciencia
Univ. Ptblica de Navarra
Personal de I+D: 800 OTRI

Univ. de Navarra

Sistema
Ciencia - Tecnologia - Empresa

en Navarra

Empresas

Agricultura: 255 empresas

Industria: 2.761 empresas

Construccién: 3.091 empresas

Personal de I+D: 1.033 ICT

Servicios: 14.011 empresas

A

UNED

Asociaciones empresariales

Otros agentes de apoyo

— Asesorfas y consultorfas
— Cé4mara de Navarra
— Entidades formativas (Centros de formacién,

escuelas de negocios, etc.)

Sector publico

Financieros

—  SPRIN (promocién infracstructuras e inversiones

— SODENA, START UP y FONDO JOVEN (capital de riesgo ptiblico)

Fuente:figura tomada de Gobierno de Navarra y ANAID (s.f.), Mapa Sistema Ciencia-Tecnologia Empresa.



manente en todos los elementos del sistema
productivo; el mantenimiento de un modelo
equilibrado de estructura productiva; y el im-
pulso de los sectores estratégicos para Navarra.
En este sentido, Navarra enfatiza el desarrollo
de capacidades humanas y tecnoldgicas en ac-
tividades empresariales y cientificas de futuro
que faciliten avanzar hacia una sociedad del

conocimiento.

4.5.3. ENFOQUES DE DESARROLLO
REGIONAL DE LA CT+I

Para promover el desarrollo de la CT+I a nivel
regional existen varios enfoques. Uno de ellos
es conocido como Sistemas Regionales de Inno-
vacién (SIR)."" El SIR puede ser visto como
la infraestructura institucional que soporta
la innovacién en la estructura productiva de
una regién (Asheim, y Gertler, 2006). Hay
tres tipos de SIR. El primero es el Sistema de
Innovacion Regional Contenido lerritorialmen-
te, en el que las empresas basan su actividad
innovadora sobre procesos de aprendizaje es-
timulados por la proximidad geogréfica, social
y cultural, sin mucha interaccién directa con
organizaciones del conocimiento. Un ejemplo
de este tipo de SIR son las redes Pymes en el
distrito industrial de Emilia-Romagna en Ita-
lia. El segundo tipo es el Sisterna de Innovacién
de Redes Regionales. En este caso, aunque las
empresas se localizan en regiones especificas y
se da un aprendizaje interactivo, las politicas

brindan un fortalecimiento intencional de la

11 ElSIR es un concepto relativamente nuevo. Su primer uso
fue en los afios 90 (Ashaim y Gertler, 20006).

Institucionalidad de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en Colombia

infraestructura institucional de la regién. Este
es el caso de algunos paises como Alemania,
Austria y los paises nérdicos. En Alemania se
distingue la regién de Baden-Wiirtemberg.
El tercer tipo es el de Sistema de Innovacion
Nacional Regionalizado, en donde las em-
presas y la infraestructura institucional estdn
funcionalmente mds integradas a los sistemas
nacionales o internacionales de innovacién
que a las regiones donde se localizan. La co-
operacién entre empresas se da sobre la base
de comunidades de prictica. Un ejemplo es el

de las techndpolis en Francia, Japén y Taiwdn.

Otro enfoque de desarrollo de la CT+I en
las regiones es el de clusters. Uno de los aban-
derados de este tema ha sido Michael Porter
(1998), quien define el c/uster como el gru-
po geogrificamente préximo de companias
interconectadas e institutos asociados en un
campo particular, unidos por semejanzas y
complementariedades. Segtin esta definicién
de cluster, el alcance del mismo puede ser
una ciudad, una regién, un pais o una red de
paises vecinos. Porter sehala que los clusters
toman formas variadas dependiendo de su
profundidad y sofisticacién. Asf, en el caso del
cluster italiano de cuero, de calzado y moda la
fortaleza estd en los multiples vinculos y las
sinergias entre firmas. Por su parte, en el del
vino de California las relaciones son amplias y
van desde la produccién agricola, incluyendo
universidades, diversas industrias y comités
publicos (Porter, 1998). Finalmente, el autor
destaca que un cluster exitoso se mantiene en
evolucién continua y se construye a través del

tiempo.
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Por dltimo, en agricultura el concepto anali-
tico de Sistema de Innovacién (SI)'” no se ha
utilizado sistemdticamente. En un ensayo de
aplicacién del concepto en un estudio de ocho
casos en agricultura a nivel mundial, el Banco
Mundial (20006) encuentra que los enlaces para
crear sistemas dindmicos de innovacién gene-
ralmente estdn ausentes en el sector agricola;
las actitudes y las précticas de los productores
son un obstdculo importante; y la falta de in-
teraccién entre actores afecta enormemente el
proceso de innovacidn a través de un limitado
acceso a nuevo conocimiento, bajo aprendizaje
tecnoldgico y débil actualizacién sectorial. No

obstante lo anterior, el Banco es optimista en

12 Este concepto se entiende como: red de organizaciones, em-
presas e individuos orientados a dar un uso social y econé-
mico a nuevos productos, nuevos procesos y nuevas formas
de organizacién, conjuntamente con las instituciones y po-
liticas que afectan su comportamiento y desempefio (Banco
Mundial, 2006).

el sentido de que el concepto de SI puede ser
muy efectivo en la agricultura porque, entre
otras cosas, en el sector agricola contempord-
neo la competitividad depende de la colabo-
racién para la innovacién; el mercado no es
suficiente para promover la interaccién, y por
lo tanto el sector publico tiene un papel central
que jugar; las intervenciones son esenciales pa-
ra la construccién de capacidades y el fortale-
cimiento del aprendizaje; es necesario cultivar
un amplio conjunto de actitudes y pricticas
para formular una cultura de la innovacién;
y un ambiente facilitador es un componente

importante de la capacidad de innovacidn.



4.6.Bases institucionales
y financierasdela CT+l en
Colombia

4.6.1.LINEAS DE ACCION DE LA PoLiTIiCcA
NAcIONAL DE CT+I

Teniendo en cuenta el muy limitado grado de
desarrollo en que se encuentran las actividades
de CT+I en Colombia, asi como los inmensos
retos que de cara al futuro tiene un pais en
desarrollo en estas materias, y considerando
en particular la importancia que para el creci-
miento y el desarrollo del pais tiene la inno-
vacion, se considera necesario que la politica
nacional de CT+I centre su tarea alrededor de
cuatro lineas de accién prioritarias; éstas son:
el desarrollo y fortalecimiento de los actores
fundamentales de la CT+I;" el desarrollo del
Sistema Nacional de CT+I-SNCTT; el forta-
lecimiento financiero de la CT+1; y el fortale-

cimiento institucional de la CT+I.

13 Como se dijo anteriormente, estos actores son el recurso
humano formado para la CT+I; un Estado altamente com-
prometido con la CT+I; la poblacién colombiana con mayor
nivel de educacién y cultura en CT+]; y las organizaciones
emprendedoras e innovadores (Colciencias, 2005).

Dado el alcance de este capitulo, en lo que
sigue de esta parte y en las dos siguientes se
discutirdn algunos aspectos relacionados con
las acciones que deberdn emprenderse en este
marco de politicas, sin pretender hacer un

planteamiento exhaustivo y completo.

4.6.2. FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL
DE LA CT+I

La nueva Ley 1286 de CT+I, al negar la po-
sibilidad de que se creara un ministerio de
la CT+I, y al dejar a Colciencias como un
departamento administrativo sin capacidad
real de afectar y coordinar al resto de las enti-
dades gubernamentales que intervienen en las
actividades de CT'+I, como es el caso de los
distintos ministerios, dejé debilitado a Col-
ciencias y acéfala de coordinacién institucio-
nal a la CT+I. Para solucionar esta dificultad
se propone la creacidn, al mds alto nivel del
Gobierno Nacional, que es la Presidencia de

la Republica, de la Comisién Nacional para
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la CT+L" en la que participen, ademds del
presidente de la Republica, quien la presidird,
algunos ministros (3), representantes de la
comunidad cientifica (2), del sector empresa-
rial (2) y de los trabajadores (1). La Comisién
se deberd reunir por lo menos cuatro veces al
afo y su principal funcién serd la de determi-
nar los lineamientos de la politica nacional de
CT+I, ademds de ejercer la coordinacién de
las actividades de CT+1 a nivel nacional, hacer
seguimiento de las politicas y proponer nuevos
enfoques y desarrollos de la politica nacional
de CT+I. La secretaria técnica de la Comisién

la ¢jercerd Colciencias.

Siguiendo el ejemplo de muchos paises del
mundo,'” y ante la necesidad de definir una
visién y unos acuerdos bdsicos sobre el desa-
rrollo futuro de la CT+I en Colombia, y en
especial el desarrollo de la innovacién como
dinamizador de la CT+I y fundamento de
la productividad y competitividad del pafs,
se considera fundamental que el pais se abo-
que, a la mayor brevedad, a la formulacién
del Programa Nacional de Innovacién. Dicha
formulacién debe realizarse entre los diversos
sectores econémicos y sociales del pais como

una alianza publico-privada liderada por Col-

14 En otros pafses como Estados Unidos (National Science
Board, pdgina web), de tiempo atrds se tiene este tipo de
institucién. En el caso de otros paises ha hecho falta recurrir
a esta figura como medio para lograr la coordinacién de la
CT+I a nivel gubernamental, como es el caso de Corea del
Sur e Irlanda (Benavente, 2006).

15 Esel caso de Estados Unidos, con la National Innovation Ini-
ciative TM (Council on Competitiveness, 2005), Chile, con
su Estrategia Nacional de Innovacién para la Competitividad
(Consejo Nacional de Innovacién para la Competitividad,
2007 y 2008), Australia y Nueva Zelanda (Moguillansky,
2006).

ciencias, pero ejecutada por el Consejo Pri-
vado de Competitividad. El Programa debe
formularse sobre la base de una visién de largo
plazo, y es necesario enfatizar sobre la creacién
de las bases que soporten, de manera sélida y

dindmica, los procesos de innovacidn.

A medida que pasa el tiempo se hace més evi-
dente que en materia de CT+I se presenta un
indeseable paralelismo entre el SENA y Col-
ciencias. El primero tiene una inmensa bolsa
anual de recursos financieros, pero una misién
institucional limitada en alcance, mientras el
segundo depende enteramente del Presupuesto
Nacional, y por ende de las decisiones del Mi-
nisterio de Hacienda y el Departamento Na-
cional de Planeacién, pero misionalmente es el
eje central de la politica de CT+I en Colombia.
Para lograr una CT+I sélida y bien fundamen-
tada, el SENA debe limitarse a realizar su tarea
de formacién y capacitacién laboral y dejar a

Colciencias hacer lo suyo.

Los andlisis realizados anteriormente mues-
tran cémo los centros de investigacién y los
CDTs, al igual que las universidades, vienen
realizando sus actividades centrados en la I+D
y alejados de la innovacién y las empresas. Es
importante que los centros-CDT se diferen-
cien de las universidades y ayuden a las empre-
sas y a las universidades a encontrarse en las
actividades de innovacién. Por tal motivo, los
centros deben trabajar mds en innovacién con
las empresas y deben buscar la participacién de
los privados y de los entes locales y regionales

en su financiamiento. En este orden de ideas,



el apoyo de Colciencias a los centros'® se debe
racionalizar y optimizar pensando, quizds, que
se debe reducir su nimero y buscar un espacio

mds propicio para su desarrollo.

Siguiendo los ejemplos citados en la seccién
4.5 de varios paises, regiones y localidades que
dan su decidido sustento ala CT+1, los gobier-
nos locales deben estar muy activos promo-
viendo, impulsando y apoyando las actividades
de CT+1y, en especial, generando los servicios
necesarios para su desarrollo y creando los in-
centivos para la instalacién y el desarrollo de
empresas y clusters que utilicen el conocimien-
to. Por tal razén, y como lo muestra el ejemplo
de Medellin,'” para el desarrollo de la innova-
cién, los clustersy la competitividad debe darse
un claro y decidido liderazgo puiblico-privado
a nivel local y regional, de tal forma que el ob-
jetivo final de la intervencidn de la politica sea
fortalecer y madurar los clusters y los sistemas

locales y regionales de innovacidn.

Dados los recursos limitados con que cuenta
el pais, y considerando la necesidad de que la
asignacién de dichos recursos sea mds eficiente,
se requiere que con la asignacién de recursos de
[+D se busque que los grupos de investigacién
y las universidades se especialicen, relativa-
mente, en lineas especificas de investigacidn,
generando capacidades y fortalezas competi-

tivas, de tal forma que se facilite el desarrollo

16 Adicionalmente, y como lo sefialé uno de los expertos con-
sultados, muchos centros desarrollan su actividad bajo un
modelo de “economia de subsistencia”.

17 Centro de Innovacién y Negocios (El Colombiano, 2009,
noviembre 12, 1b).

Institucionalidad de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en Colombia

de mayores vinculos con el sector productivo

y los sectores sociales.

Con el propésito de impulsar la innovacién
y el uso creciente de conocimiento, una tarea
fundamental que debe realizar el pais es la crea-
cién, a nivel local y regional, de comités uni-
versidad-empresa-Estado con los cuales, entre
otras cosas, se impulse la integracién entre los
actores, se dinamice la investigacion aplicaday
lainnovacién, y se identifiquen oportunidades
de spin off en las investigaciones de la univer-
sidad. En esta dindmica es muy importante
que las universidades le brinden soluciones
eficaces a las necesidades que en materia de
tecnologfa e innovacién tienen las empresas, y
al mismo tiempo los empresarios deben poder
descubrir las oportunidades comerciales que se
derivan de las investigaciones realizadas por las
universidades y los centros. Esta tarea debe ser
impulsada por los entes locales y regionales,
debe contar con el concurso del sector privado
y de las respectivas universidades, y requiere el

apoyo de Colciencias.

Dado que el pais tiene una base importante de
recursos naturales renovables en los sectores de
agricultura, petréleo, minerfa, energfa, bio-
diversidad, agua, forestal, etc., una estrategia
viable de fortalecimiento mutuo entre el sector
productivo y las universidades y los centros es
la prioridad que estos sectores deben recibir en
las actividades de investigacién e innovacién
de las universidades y los centros (de Ferranti,
Maloney, Perry, y Lederman, 2002; Tokman,
y Zahler, 2004). As{ mismo, es importante el
desarrollo y fortalecimiento de los c/usters ba-
sados en los recursos naturales. En Colombia

se tienen algunos ejemplos de la importancia
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que representan los centros de investigacién
para algunas actividades de recursos naturales.
Esto es lo que ha ocurrido con los centros de
investigacién en el sector agropecuario, como

Cenicafé y Cenicafa, y con el Instituto Co-

lombiano del Petréleo (ICP).

4.6.3. FORTALECIMIENTO FINANCIERO
DE LA CT+I

Con el propésito de remediar el vacio en que
dejé la Ley 1286 a Colciencias, se debe dotar
a esta institucién de una fuente fija y suficien-
te de recursos para financiar sus necesidades
de inversién. Una posible fuente consiste en
destinar para dicho fin una parte de los para-
fiscales que recibe el SENA. Es claro que asi
como en las etapas iniciales de la industrializa-
cién se necesitaba capacitar y formar la mano
de obra especializada, ahora, en el siglo del
conocimiento, la innovacién es vital para las
empresas, y por lo tanto parte de los recursos
que entregan los empresarios y las empresas
como parafiscales al SENA debe dedicarse a
fortalecer las capacidades de innovacién de
las empresas. La otra parte de dichos recur-
sos los deberd destinar esta misma entidad a
formar una mano de obra capaz de participar

activamente en los procesos de innovacién, al

tiempo que formar técnicos y tecnélogos para
la innovacién. Una fuente alterna de recursos
es la de las regalias, pues si la innovacién, y en
general las actividades de CT'+], debe tener un
claro cardcter regional, de cara al futuro un uso
6ptimo de las regalias serfa aplicarlas en esas
actividades, para permitirle al pais y a muchas
de sus regiones pasar de la explotacién de los
recursos naturales como su fuente de creci-
miento, a la creacién y uso de conocimiento
para la productividad y la competitividad. Fi-
nalmente, vale decir que cabe la posibilidad de
utilizar, en alguna proporcién, ambas fuentes

como mecanismo que asegure el financiamien-

to de la CT+I en Colombia.

Elliderazgo y la participacién de los entes loca-
les y regionales debe ser condicién necesaria en
los apoyos e instrumentos para la innovacién
que apliquen el Gobierno Nacional y Colcien-
cias. Como parte del ambiente que localmen-
te se tiene que crear para la promocién de la
CT+], y en especial de la innovacién, se deben
impulsar, simultdneamente, programas para el
desarrollo de nuevos emprendimientos y de
nuevas empresas basadas en el conocimiento.'®
Los fondos de capital de riesgo, de inversidn,
etc., en donde participen el sector publico y
el privado son mecanismos adecuados para

alcanzar tales fines.

18 Una opcién adicional, no utilizada suficientemente en el pafs,
es la de las zonas francas tecnoldgicas.



4.7.Politicas parala
innovacion

En consideracién a que la nueva Ley de CT'+1
enfatiza la necesidad de impulsar y fortalecer el
desarrollo del sector productivo y de servicios
del pais sobre la base del conocimiento y la
innovacién, en esta parte y la siguiente el en-
foque de politicas y de desarrollo de los instru-

mentos de politica se centra en la innovacién.

4.7.1. CONSIDERACIONES GENERALES

En primer lugar, en linea con la experiencia de
muchos paises avanzados que cuentan con una
s6lida base de CT+], y teniendo en cuenta la
recomendacién que se hace de la formulacién
de un programa nacional de innovacién, se
considera que un elemento muy importante
que debe caracterizar el disefio de las politicas
publicas en CT+I es que éstas deben responder

a una visién de futuro.

De otra parte, para el disefio y puesta en mar-
cha de las politicas publicas es fundamental

tener muy en cuenta que quienes mayorita-

riamente llevan a cabo la innovacién son las
empresas, y que ademds ellas son las dnicas
generadoras de valor en la economia; por lo
tanto, dada la estrecha relacién que se da en-
tre la innovacién y la productividad, el Estado
estd en la obligacién de crear el ambiente y el
marco institucional necesario para que la in-
novacion sea, de manera creciente, una pric-
tica corriente de las empresas y, en general, de
los diferentes agentes de la economfa. En el
caso de Colciencias, y dado su vital papel en
el impulso, la promocién y el desarrollo de la
innovacién en las empresas, lo que se propone
desde el punto de vista de los empresarios y
las empresas entrevistadas por el consultor es
que debe haber un trabajo en equipo, sector
publico-sector privado, en el que ambas par-
tes se tengan como aliados estratégicos y en
el que el sector publico desempefie el rol de
acompanante y facilitador de los procesos, sin
ser obstdculo para el avance del sector privado,
respetando el principio que dicha relacién sea
un gana-gana en el sentido que con el accio-

nar del sector privado, ajustado a unas reglas
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de juego establecidas por el Estado, se debe
beneficiar el resto de la sociedad. De especial
significancia para los procesos de innovacién
es la relacién que se tiene que dar entre las
universidades, los centros y las empresas. Estos
actores se necesitan, y por lo tanto deberfan
poder establecerse relaciones permanentes,
dindmicas y fructiferas entre ellos. Por ello los
empresarios abogan por un fortalecimiento
de las capacidades investigativas de las univer-
sidades y enfatizan la necesidad de que estas
capacidades se dirijan, ademds, a la investiga-
cién aplicada. Un resultado o externalidad de
la dindmica de la relacién universidad-empresa
es que se abre el espacio y la oportunidad para
que las medianas y pequefias empresas puedan
entrar en didlogo y trabajo mancomunado con
las universidades y los centros. De todas for-
mas, las empresas deben mantener procesos de
mejoramiento continuo en todos los aspectos
de las organizaciones, al tiempo que tener la
capacidad y la flexibilidad para adaptarse y
ajustarse a los cambios en el entorno y en las

condiciones de los negocios.

Igualmente, debe tenerse en cuenta que los
clusters, por su misma légica y estructura,
facilitan el desarrollo de la innovacién en las
empresas que los conforman, pues los fend-
menos de aglomeracién o cercania geografica,
de rivalidad y de competencia, constituyen
poderosos incentivos para desatar los procesos
de innovacidén. Adicionalmente, a través de la
innovacién las empresas que conforman los
clusters generan ventajas competitivas. De igual
manera, y por las razones anotadas, en un am-
biente de c/uster es mds ficil y productivo para

el Estado realizar acciones de diverso orden en

CT+], asi como desarrollar activos que lleven a
la puesta en marcha de sistemas de apoyo al de-
sarrollo y el fortalecimiento de la innovacién.
Asf mismo, la relacién universidad-empresa-
Estado también encuentra en los c/usters unas
condiciones mds propicias para prosperar y
alimentar los procesos de innovacién de las
empresas que hacen parte del c/uster. Por lo an-
terior, y de cara a la necesidad que tiene el pais
de impulsar la innovacién como el medio mds
eficaz para lograr mayores niveles de producti-
vidad y competitividad, la estrategia de clusters
deberfa ser parte fundamental de la agenda que
el pais deberd implementar en los préximos
afos en materia de innovacién. Los diferentes
instrumentos publicos de apoyo deben ir, en
lo posible, dirigidos a impulsar la innovacién
en un ambiente de clusters. Para ello, los ins-
trumentos deben ser objeto de reconocimiento
especial cuando las actividades para los que se

demanda hagan parte de clusters.

De otra parte, debe tenerse muy en cuenta que
un ambiente mds abierto, competido y dind-
mico facilita el desarrollo de la innovacién.
La internacionalizacién y la apertura de mer-
cados, junto con una visién y concepcién mds
global de los negocios por parte de las empresas
y los empresarios, son factores que igualmente
impulsan la innovacién. De allf que sea tan im-
portante que las politicas publicas favorezcan
la creacién y el desarrollo de estos ambientes
(Nelson, Steil, y Victor, 2002).

Igualmente, y en consideracién al nivel de
desarrollo de los procesos de innovacién en
el pais, para la aplicacién de los instrumentos

de la politica publica es necesario contar con



una definicién amplia y flexible de innovacién

dentro de claros pardmetros técnicos.

Finalmente, la politica de innovacién debe
ayudarle a los empresarios a invertir y desa-
rrollar la innovacidn, la aplicacién de nuevas
tecnologifa en las empresas y la creacién de

empresas de base tecnoldgica.

4.7.2. COMPONENTES DE POLITICAS

Para impulsar el desarrollo de la innovacién
en el pais se propone que las politicas pablicas
giren alrededor de los siguientes cinco com-

ponentes:

*  Cultura de la innovacién. Para ello se
deberdn crear foros regionales puabli-
cos-privados de innovacién para deba-
tir, desarrollar propuestas e impulsar la

innovacién en las regiones.

*  Divulgacion y difusion de informacién.
Es necesario disefiar y poner en marcha
mecanismos que aseguren la difusién
amplia y el acceso universal a informa-
cién acerca de las politicas, las institu-
ciones, las iniciativas, los instrumentos
y los recursos para la innovacién. Esto
deberia estar acompanado de sistemas
de informacién que permitan conocer
acerca de la oferta de capacidades espe-
cializadas, de tecnologias disponibles,
de expertos, y de servicios tecnoldgicos
y de innovacidn ofrecidos. Todo ello es
necesario dado que la base de las em-
presas y de los empresarios del pais es
amplia, dispersa y heterogénea.

Institucionalidad de la ciencia, la tecnologia y la innovacién en Colombia

Capacitacidn para la innovacién. Con
el propésito de desarrollar las capacida-
des de base amplia para la innovacién
es importante realizar programas de
capacitacién entre empresarios, em-
presas, funcionarios publicos, estu-
diantes universitarios, investigadores,
profesores universitarios y publico en
general, en temas como gestién del
conocimiento; gestion tecnolégica y
gestién de la innovacién; concepcién
y formulacién de proyectos de innova-
cién; propiedad intelectual, royalties y
patentes; normas técnicas; creatividad
y apertura mental; asociatividad, estra-
tegia y liderazgo; creacién, desarrollo
y participacion en redes; prospectiva
y vigilancia tecnoldgica; y creacién de

empresas de base tecnolégica y spin off-

Redes y activos para la innovacion. Es
necesario impulsar, a nivel local y re-
gional, la creacién y el desarrollo de
activos para la innovacién como cen-
tros tecnoldgicos, laboratorios especia-
lizados, parques industriales, incuba-
doras de empresas, etc., y de redes de
servicios como vigilancia tecnoldgica,
prospectiva tecnoldgica, etc.; igual-
mente, se debe promover la creacién y
el desarrollo de redes especializadas en
innovacién y su vinculacién con redes,
organizaciones e instituciones del exte-
rior, especialmente de reconocimiento

internacional.

Formacion del recurso humano. Esta
es una tarea fundamental de cara al

futuro. Por ello, a diversos niveles, y
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no sélo el nacional, se debe apoyar
y financiar la formacién del recurso
humano especializado en CT+I, esto
es, becas para doctorados, ingenierfa y

ciencias bdsicas, técnicos y tecndlogos.

o Financiamiento de la innovacién. El
desarrollo de la innovacién, de cara
a hacer de esta actividad una préctica
comun de la actividad productivay de
servicios del pafs, requiere instrumen-
tos de financiamiento que apoyen su
desarrollo. En la siguiente seccién se

ahonda en estos instrumentos.

4.7.3.INSTRUMENTOS FINANCIEROS
DE LA POLITICA PARA LA INNOVACION

A continuacién se sehalan algunos de los prin-
cipales instrumentos que ayudan a promover
y desarrollar la innovacién. Aunque algunos
de éstos ya se encuentran en operacion en el
pais, resulta pertinente reiterar su importancia
como parte de un paquete amplio de instru-

mentos de politica.

*  Fondos de capital de riesgo, como medio
para promocionar e impulsar nuevos
negocios de innovacién o empresas ba-
sadas en el conocimiento. Estos fondos
deben ser de iniciativa local y regional,
y en su fondeo pueden participar gru-
pos privados de inversién, entre los que
Colciencias debe considerarse como
un aportante mds; pero como parte de
una politica nacional de constitucién
de fondos de capital de riesgo para la

innovacién a nivel regional, es esta en-

tidad la que determina las condiciones
que deberdn tener los fondos regiona-
les para que ella misma participe en
éstos. Estas condiciones tienen que
ver con el tipo de participantes en los
fondos, niveles de aporte de los socios,
estructura de los 6rganos de gobierno
de los fondos, tipo de proyectos a fi-
nanciar, condiciones de elegibilidad y
estructura y operatibilidad de los me-
canismos de seguimiento, evaluacién
y retroalimentacién de los proyectos
del Fondo. Estos fondos deberdn ser
operados por entidades especializadas
en el sector financiero o empresarial y
que cuenten con probada experiencia
en el manejo de este tipo de mecanis-
mos. La participacién de Colciencias
en estos fondos no debe superar el
51% de los aportes.

Fondos de cofinanciamiento. Con el
propésito de apoyar la investigacién
aplicada y facilitar su desarrollo en
las empresas mediante la reduccién
del costo de sus actividades I+D+i, se
deben establecer fondos de cofinancia-
miento regionales de estas actividades
a los que puedan acceder empresarios
o empresas individuales, o grupos de
empresas que hagan parte de un mis-
mo sector o cluster. Estos fondos se
podrdn organizar de la misma forma
y con las mismas condiciones que los
fondos de capital de riesgo en los que
Colciencias hace unos aportes y de-
termina las condiciones, pero en los
que la iniciativa para su constitucién

es de orden regional y local. En estos



casos cuando las empresas realicen
sus proyectos de innovacién con las
universidades y los centros deberia
darse una reduccién en el valor de la
contrapartida que tienen que aportar
las empresas. En todos estos casos el
lider y beneficiario de los proyectos
deben ser las empresas, y ellas deberdn
decidir con quién quieren interactuar

en el desarrollo del proyecto.
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tos. Algo similar se podria hacer con
estudiantes de Ingenierfa y de otras
carreras afines que se encuentren en
los tltimos semestres de la carrera,
y que ademds de tener altos récords
académicos se muestran inclinados a
trabajar en actividades empresariales
de I+D+i. Igual se podria aplicar en
las empresas, y para las actividades de
innovacién, un programa similar al de

J6venes Investigadores de Colciencias.

Como una alternativa a los fondos de cofi- Una alternativa al cofinanciamiento de

nanciamiento se deben establecer exenciones o pasantias es oforgar exenciones tributa-
deducciones de impuesto a quienes inviertan en rias a las empresas que enganchen en
proyectos de innovacidn. sus néminas de profesionales de I+D+i
doctores especializados en el drea de

*  Cofinanciamiento de pasantias de docto- competencia de la empresa. Dichas

res. Con el fin de fortalecer los procesos
de innovacién y elevar el nivel técnico
de los mismos, se deben abrir lineas es-
peciales de cofinanciamiento a las em-
presas para que contraten por perfodos
de entre seis meses y un afio a doctores,
o en general a profesores-investigado-
res de alto nivel de las universidades y
los centros. Estos trabajos-pasantias,
ademds de ayudar a la solucién de los
problemas tecnoldgicos que enfrentan
las empresas en sus procesos de innova-
cién, o al desarrollo de nuevos proce-
sos de innovacién, deberfan utilizarse
para estructurar la agenda tecnoldgica
de las empresas, para la formulacién
bdsica de los proyectos de innovacién
a realizarse por parte de las mismas, y

para la priorizacién de dichos proyec-

exenciones deberfan aplicarse tan sélo
durante los primeros afios de la vincu-

lacién laboral (dos/tres afios).

Lineas de crédito blando o de fomento
para la adquisicién o compra de equi-
pos y de tecnologfas nuevas para las
empresas, en especial para aquellas de
base tecnoldgica. Alternativamente, y
si como parte de un proyecto de inno-
vacién las empresas requieren la adqui-
sicién de equipos o la ampliacién de
instalaciones, o el montaje de laborato-
rios, se deberfa considerar la utilizacién
de incentivos a la innovacién similares
al Incentivo a la Capitalizacién Rural
(ICR) que se aplica en las actividades

agropecuarias.
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4.8.El accionar de Colciencias
en el marco de lainnovacion

Con la nueva ley de CT+I Colciencias estd
en el deber de impulsar y desarrollar la inno-
vacién como un proceso determinante del
desarrollo productivo y la competitividad de
Colombia. Para llevar a cabo esta tarea de ma-
nera eficaz, al tiempo que poder impactar en
la actividad productiva y de servicios, la insti-
tucién debe ajustar y fortalecer las actividades
de innovacién que viene desarrollando pues,
como se vio en anteriores apartes de este capi-
tulo, su accionar y recursos tradicionalmente
no se han dirigido de manera prioritaria hacia

las actividades de innovacién.

Dada la actual situacién de desarrollo de los
sectores productivos y de servicios del pafs, y
la necesidad de impulsar la innovacién como
préctica corriente de las empresas, para las ac-
tividades y programas de promocidn, apoyo y
financiamiento de la innovacién, Colciencias
debe asumir una actitud mds flexible en la de-

finicién de innovacidn, asi como en el alcance

de los proyectos, en la estructura y el contenido
de los mismos. En este sentido, una solicitud
generalizada de los empresarios entrevistados
es que para facilitar el acceso y la utilizacién
de los recursos de financiamiento de los pro-
yectos de innovacidn, la entidad debe ajustar,
reducir y agilizar los procesos y trdmites para la
aprobacién de dichos proyectos. El tratamien-
to que se debe dar a los mismos tiene que ser
diferente al de los proyectos de I+D. Esto no
implica hacerlos menos rigurosos en sus con-
tenidos, metodologfas y procedimientos, sino
facilitar su proceso de estudio, aprobacién y
ejecucion. De esta forma, el sector productivo
puede avanzar de manera mds répida y efectiva
en el logro de mayores niveles de innovacién y
de competitividad. Igual solicitud se hace res-
pecto a los trdmites para importar o exportar
bienes o para lograr ciertas certificaciones o
patentes. Colciencias deberfa ayudar con otras
instancias del Gobierno Nacional para lograr

este proposito.
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De otra parte, en Colciencias la unidad o de-
pendencia encargada del tema de la innova-
cién'” debe tener capacidades y enfoques de
trabajo dirigidos hacia el mundo empresarial,
pues es la tnica forma de lograr un lenguaje
comun con el sector productivo y de servicios
que le permita a la entidad tener un didlogo
fluido y eficaz, al tiempo que responder a las
verdaderas necesidades del sector. De igual
manera, dicha dependencia debe contar con
mecanismos y esquemas de seguimiento del
comportamiento y la situacién de los sectores
productivos y de servicios que vayan mds alld
de las encuestas de innovacién y que le permi-
ta conocer de manera mds cierta la verdadera

situacién de los procesos de innovacién en las

empresas (OCDE, s.f.).

Igualmente, es fundamental que como parte
de su tarea misional Colciencias establezca
mecanismos de evaluacién del impacto de las
acciones de CT+I en general, y de la innova-
cién en particular, asi como mecanismos de
seguimiento de dichas acciones. Este es un
insumo indispensable para el disefio y la ejecu-

cién de politicas publicas eficientes y eficaces.

Le corresponde a Colciencias formular la Poli-
tica Nacional de Innovacidn, en la que deben
establecerse y definirse objetivos, metas, ins-
titucionalidad, recursos, acciones y respon-
sables. Esta politica debe estar enmarcada en
los objetivos y los énfasis de la nueva ley de

CT+], y debe responder a los planteamientos

19 De acuerdo con la Ley 1286, dicha dependencia es la Direc-
cién de Desarrollo Tecnolégico e Innovacién.

y propuestas que se consignen en el Programa

Nacional de Innovacién que se propone.

En este sentido, la institucién debe promover,
en asocio con las autoridades regionales y loca-
les, y con el sector privado, foros de encuentro
para la innovacién y la formacién de clusters.
Las comisiones regionales de CT+I y de com-
petitividad pueden ser mecanismos adecuados
para alcanzar este fin. Paralelo a la realizacién
de estos foros, Colciencias deberfa apoyar, en
cooperacién con los entes locales y regionales,
la formulacidn, en clusters regionales o locales,
de agendas de CT+] con énfasis en la innova-
cién, al tiempo que promover, conjuntamente
con el Ministerio de las Tecnologfas de la In-
formacién y las Comunicaciones, el desarro-
llo de las TICs en los clusters. En este mismo
marco de politicas, la entidad debe promover,
conjuntamente con otras entidades del Estado
como el Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo, el SENA, y con el sector privado —
Consejo Privado de Competitividad, Consejo
Gremial y cdmaras de comercio— mayores vin-
culos con paises desarrollados y en desarrollo
que hayan logrado avanzar aceleradamente en
innovacién. Estos vinculos se pueden lograr
a través de diversas actividades como visitas
a dichos paises, creacion de redes de trabajo,
acuerdos de cooperacidn técnica especializada
y realizacién de foros a nivel regional y nacio-
nal donde participen expertos internacionales

en innovacidn.

Con el fin de que se logre una mayor apro-
piacién social del conocimiento generado por
la investigacién financiada por Colciencias, y
como forma de conseguir que dicha investiga-

cién soporte el desarrollo general de la nacién,



Colciencias deberfa crear incentivos para que
las universidades, esto es, profesores, investi-
gadores y estudiantes, apoyen el desarrollo de
los municipios del pais a través de asesorfas,
pasantias, disefio e instalacién de soluciones
tecnoldgicas concretas que se tienen a nivel
colectivo. El propésito es la creacién de una
especie de “servicio social en CT+I” que le sir-
va a las universidades de contrapartida para el

financiamiento de proyectos de investigacion.

Con el propésito de que las universidades, los
grupos de investigacién y los propios investi-
gadores tengan incentivos para llevar a cabo
actividades de innovacién, Colciencias debe
promover al interior del Gobierno Nacional
y del Legislativo un acto de ley que le permita
a las universidades publicas y a sus docentes
crear unidades comerciales o empresas, o par-
ticipar como socios en empresas de base tec-
noldgica o que sean spin off de la investigacion.
En igual sentido, se deben crear incentivos,
tipo bonos, que les permita a los profesores e
investigadores universitarios aplicar parte de
su tiempo al desarrollo de innovaciones en las
que apliquen el conocimiento generado en sus
investigaciones. Con ello se facilita, ademds, la
vinculacién de los investigadores como socios

de empresas de spin off.

Colciencias deberfa facilitar la financiacién de

programas o proyectos de innovacién acerca
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de temas transversales o comunes para gru-
pos de empresas asociadas a clusters producti-
vos o de servicios. Estos programas deberfan
tener el acompafiamiento e involucramiento
de universidades o centros tecnolégicos espe-
cializados que les den el soporte cientifico y
tecnolégico que asegure su ejecucion. Este tipo
de proyectos o programas facilitarfan el invo-
lucramiento de las Pymes en las actividades de
innovacién en los clusters. Asi, estos programas
podrian ser vistos como una especie de bienes
publicos o semipublicos que benefician a todas
las empresas o a los empresarios que participan

del cluster.

Finalmente, vale la pena insistir en que un cri-
terio que debe prevalecer en los mecanismos
de financiacién de los proyectos de innovacién
por parte de Colciencias es que la iniciativa
de los mismos debe ser de las empresas y los
empresarios, y que éstos tienen que aportar
recursos para el desarrollo de los proyectos; es
decir, los recursos de Colciencias deben servir
para cofinanciar los proyectos y programas que
se pongan a su consideracién. Igualmente, se
debe considerar la posibilidad de que en los
proyectos de innovacién empresarial sea esta
entidad la que financie el recurso més escaso
y limitado para las empresas, el capital hu-
mano especializado, y no sélo los gastos ope-

rativos.
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EL premio NoBeL De Economia DouaLass NorTh sefiala, con abundante
evidencia empirica, que la diferencia de paises con baja produc-
tividad y baja inversion, en relacion con aquellos que presentan
alta productividad, eficiencia y crecimiento sostenido, tiene que ver
fundamentalmente con el grado de fortaleza de sus instituciones.

Mediante el proyecto Competitividad e Instituciones en Colombia.
Balance y desafios en dreas estratégicas, que retne los esfuerzos
de la Universidad del Rosario y del Consejo Privado de Competi-
tividad, con la cooperacion técnica de la Corporaciéon Andina de
Fomento, se buscé identificar las fortalezas y las tareas pendientes
del proceso institucional construido en Colombia, en el marco del
actual Sistema Nacional de Competitividad, para proyectarlo hacia

el futuro a través de una politica de Estado de largo plazo.

Las entidades seleccionaron un grupo de prestigiosos consultores,
a quienes se encomend? la realizacion de balances en cuatro areas
fundamentales del desarrollo de Colombia: marco institucional de
la competitividad; marco regulatorio y politicas de competencia;
ciencia, tecnologia e innovacién; e infraestructura y logistica, en las
cuales se concentran buena parte de las razones que hoy explican
el rezago del pais en los comparativos internacionales de compe-
titividad.

El proyecto puso en marcha talleres de consulta en las regiones del
pais, fase en la cual conté con el activo compromiso y la capacidad
de convocatoria de las Camaras de Comercio de Medellin, Cali'y
Bucaramanga, para discutir con los empresarios, los académicos y
los actores publicos locales, las propuestas centrales en cada una

de las areas seleccionadas.




